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ПРЕДГОВОР. КА ДРУГОМ ИЗДАЊУ. 


| · Као што је » речено у предговору ка првом издању, ова, је књига 
; намењена. студентима, правног факултета, као уџбеник за, ону грану 
4 правне науке која, је у уредби правног факултета, названа, «опште 
| 5 ла право». | 
___Материал који се налазио у првом издању, прерађен је из 
основе; "три четвртине овог уџбеника. написано је изнова. Главне 
_ идеје остале су у суштини исте, сем што је промењено схватање 
државних органа. (вид. 55 17 и 24). У првом издању, било је усво- 
јено немачко схватање са свима његовим крајностима. У овом из- 
дању, покушано је да. се бар те крајности избегну. 
___ Додата су три нова параграфа: о парламентарном поступку, 
0 политичким странкама, о одговорности управне власти. За тим, 
_ у једном ужем, увученом тексту, који се одваја. од главног текста, 
_ изложене су главне теоријске контроверсе и историјски развитак 
_ главних политичких установа. У првом издању тога, није било, и 
зато му је с разлогом замерано, да, је писано сувише аподиктички. 
_ Уз сваку главу, одн. параграф, стављен је кратак преглед књижев- 
ности, кога раније такође није било. Прављен искључиво за, сту- 
| денте, тај преглед даје само најглавнија, дела, или она о којима. сам 
држао да за почетнике могу бити подесна. Најзад, 'овом издању 
додат је и један регистар. Регистар је израдио Г. Данило Р. Данић. 
__ мој бивши ученик, сада секретар Управе Државне Статистике, 
_ који је био добар да води и коректуру. Г. Данић је радио свој 
_ посао с највећом брижљивошћу, и ја му не могу довољно рећи 
_ своју захвалност. 
Београд, априла 1914. 
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ПРЕДГОВОР КА ТРЕЋЕМ ИЗДАЊУ. 


—————— 


У овом новом издању проширена су и изнова написана сва 
она места, за која сам се, као наставник, имао прилике уверити 
да. ученицима, нису довољно јасна. У исто време водио сам рачуна 
о напоменама које ми је учинио мој цењени колега, професор 
загребачког университета, Г. др. Ладислав Полић, који је био 
тако добар да друго издање овог уџбеника, подросни прегледа, и 
претресе (Мјезестк 1919). 

Главна, је разлика између другог и трећег издања у томе што 
је ранији текст на више места допуњен. Најважније су ове допуне: 
стр. 100—108, Келсенова, теорија о држави; стр. 139/140; теорија. 
правне суверености; стр. 169/170, ново уређење Немачке Царевине 
по уставу од 1919; стр.171—174, уређење колониалних савезних 
држава, Британске царевине; стр.204, појам закона у позитив- 
ном праву; стр. 300/301, право опозивања, у Сједињеним Државама, 
и у Швајцарској; стр.311—813, разлика између Совјетске ре- 
публике и модерне демократије; стр. 323—826, социалистичке 
теорије о пословном парламентаризму; стр. 337/388, нови облици 
сразмерног представништва у Немачкој; стр. 345—847, изборна 
реформа, у Француској; стр. 378/379, норвешки тип парламентарне 
монархије и тип шпанско-румунски; стр. 393/394, промене које 
је Светски рат изазвао у енглеском парламентаризму; стр. 407/408, 
нови немачки парламентаризам; стр. 410—412, спор изазван Свет- 
ским ратом између присталица парламентарне и присталица. биро- 
кратске владе. Неке од ових допуна имају да отклоне празнине 
које су се поткрале у ранијим издањима, друге опет биле су 
потребне због нових теорија и нових установа, које су се јавиле 
у времену од 1914 до 1922. 

Преглед књижевности такође је допуњен неким од главнијих 
дела која су објављена последњих осам година. 


Београд, априла 1922. 
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5 1. ДРУШТВО И ДРЖАВА. 


1. Са гледишта друштвених наука, није потребно повлачити 
разлику између државе и осталих људских заједница. Држава, 
није ништа друго него један нарочити облик оног истог дру- 
штвеног живота, који се јавља и у другим људским заједницама. 
У друштвеним наукама, пажња, се усредсређује на сам друштвени 
живот, на његову суштину а не на његове разне облике; ту не 
би било ни од каквог интереса, да. се један од тих облика, држава, 
одвоји за, себе као нешто нарочито. 

Друкчије стоји ствар с правним наукама. Ту се од свих облика, 
друштвеног живота, проучава, само држава; остали облици, на, пр. 
религиозне или породичне заједнице, узимају се само у толико у 
_ обвир у колико имају везе са државом, као предмет њеног законо- 
давства. У правним је наукама с тога неопходно потребно одво- 
јити државу од осталих људских заједница, 

да разлику од државе, те се остале заједнице обухватају 
општим именом друштва. Пре него би се повукла, разлика, између 
државе и друштва, ваља, учинити неке напомене о природи зајед- 
ничког живота, у опште. 

Заједнички је живот један психолошки процес. Код људи који 
живе заједно, јављају се исте или бар сличне представе, осећаји, 
тежње. Те промене које наступају у њиховој личној свести и 
услед којих се они духовно изједначују, стварају између њих 
једну интимну, унутрашњу везу. На ту се везу мисли кад се · 
говори о заједничкој свести чланова. једне групе. Свака је зајед- 
ница само један однос између појединаца, и зато заједничка, свест 
може значити само подударност између личних свести. Зајед- 
ничка свест постоји само у глави појединаца; она не припада 
никаквом вишем бићу које би живело ван њих и над њима. 

Пошто се људске заједнице схвате као унутрашње заједнице, 
могу се, даље, разликовати две врсте унутрашњих заједница. Има, 
заједница, које су чисто унутрашње; има других где је унутрашње 
јединство добило спољашњег израза. Претпоставимо да, од једног 
тренутка, заједничке представе, осећаји, тежње једне групе буду 
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схваћени апстрактно и објективно, као општи обичаји, општа 
начела, општа правила, која важе за све чланове групе. У том 
случају заједничка свест престаје бити чисто унутрашња, ствар 
појединаца; она, добија једну објективну форму која јој допушта 
трајати независно од субјективног расположења, појединаца, — и 
у тој објективној форми она изгледа једна спољашња заповест 
која се појединцима упућује. У будуће појединци нису у свом 
раду сасвим слободни; њихови поступци треба да одговарају тим 


апстрактним прописима, у којима, се заједничка, свест групе кри- 
сталисала. 


Оне заједнице чије је јединство чисто унутрашње, лако је одво- 
јити од државе. Држава се њима противставља као спољашња 
заједница. Спољашња заједница, она је у толико што је у њој 
регулисан само спољашњи живот појединаца; прописано је шта, 
се сме а шта не сме радити, — а, остављено је да, се мисли и осећа, 
шта се хоће. Али на који начин одвојити државу од оних зајед- 
ница, где је унутрашње јединство изражено у извесним правилима, 
која ограничавају појединце у њиховом радуг Зар то нису исто 
тако спољашње заједнице као и држава 2 

Разлика између њих и државе била би у томе, што у држави 
постоји једна власт која наређује вршење тих правила. Таква, 
власт не постоји ни у једној другој заједници. У другим заједни- 
цама могу се поставити правила, као и у држави, али та правила, 
ма како се императивно схватила, остају правила, која појединац 
врши из властитог осећања, дужности. Њихов је ауторитет чисто 
моралан. У држави, власт заповеда, појединцима, да врше правила, 
без обзира, на. то да, ли се они осећају обвезани да. их врше. Она, се 
намећу појединцима, силом једног спољашњег ауторитета. 


Може се мислити да ово разликовање између државе и оста- 
· дих заједница, није сасвим тачно. Има. заједница у којима, поред 
опште признатих правила, постоје и нарочити органи који се ста- 
рају о вршењу тих правила. Ти органи, овлашћени да представ- 
љају заједницу, могу заповедати члановима заједнице. На пр. 
једно религиозно или једно политичко друштво може имати своју 
управу којој су његови чланови потчињени као некој власти. Али 
сличност између таквих заједница и државе само је привидна. 
Једна, заједница, која није држава, може имати своју управу, али 
не може имати своју власт у правом смислу речи. Заповести које 
њена, управа, издаје, њени чланови не морају вршити. Од њихове 
слободне воље зависи да, ли ће, или не, припадати тој заједници, 
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— и, ако не желе вршити наредбе које им се у њено име издају, 
они се те дужности могу ослободити иступањем из заједнице. 
На пр. један католик дужан је вршити оно што му власт његове 
цркве буде наредила, али та дужност лежи на. њему само докле је 
католик, а он је-католик докле хоће. Његова. покорност према, 
католичкој цркви почива, дакле, на његовом властитом уверењу. 


·— Положај државне власти сасвим је друкчији. Она заповеда, 


појединцима зато што их сматра као своје поданике, као лица, која, 
су потчињена њеној вољи. Кога ће сматрати као свог поданика, 
зависи од њених закона; она, сама. одређује лица којима, ће запо- 
ведати, и та лица. морају трпети њено господарство, па ма колико 
то било противно њиховом слободном уверењу. Има људи који су 
по свом слободном уверењу највећи непријатељи оне државе којој 
као поданици припадају. Због тога се каже, да права власт не 
постоји ни у којој другој заједници сем у држави. 

После овога може се повући разлика, између државе и друштва, 
(узимајући друштво као општи назив за све заједнице сем 
државе). Држава, и друштво разликују се као спољашња и уну- 
трашња заједница. Држава је спољашња заједница у двојаком 
смислу речи: (1) у њој постоје правила, којима се регулишу само 
радње њених чланова, а не и њихове мисли и осећаји, и (2) та су 
правила прописана од једне власти која не оснива своје право 
заповедања на слободном пристанку оних над којима се врши. 
Држава, је једна. заједница која. се држи спољашњим правилима, и 
спољашњим ауторитетом. Друштво је унутрашња, заједница, осно- 
вана, на. сагласности мисли и осећаја. својих чланова. Чак и онда, 
кад се духовно јединство његових чланова, објективисало, и кад су 
постављена, заједничка, правила, и установљени заједнички органи, 
друштво остаје унутрашња, заједница, јер та заједничка правила, 
одговарају унутрашњим уверењима чланова друштва, као што и 
ауторитет заједничких органа, постоји само у колико унутрашње 
признат од чланова друштва. 


П. На основу тога што је држава спољашња, заједница, не 
треба мислити да је она искључиво спољашња, заједница, и да 
између њених чланова нема и не може бити духовног јединства. 
Не би било немогућно да правила државне власти изражавају 
заједничку свест њених поданика. То је био увек случај на, ра- 
нијим ступњима, државног развитка, кад је право постајало путем 
обичаја, и кад се улога државне власти сводила, на, то, да. брани та, 
правила која је заједничка свест спонтано створила; у то време 
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држава, је била и спољашња и унутрашња заједница. И данас још, 
тешко би било замислити једну државу сасвим лишену духовног 
јединства. Основни прописи кривичног права, основни прописи 
породичног и наследног права, основна, начела државног уређења, 
одговарају и данас још унутрашњим уверењима, оних људи који 
по њима живе. Ако се ипак о држави говори као о спољашњој 
заједници, то је из ових разлога: (1) Подударност између спо- 
љашњих правила, државне власти и унутрашњих уверења њених 
поданика, не постоји увек и у сваком случају. Има на пр. прописа, 
административног права, детаљних и техничких, које су државни 
органи утврдили по свом схватању целисходности, и о којима, 
државни поданици немају свога мишљења. Има, за тим прописа, 0 
државним наметима, које знатан део поданика, сматра, не само као 
неумесне него и као неправичне. Најзад, у једном тако разгра- 
натом законодавству као што је данашње, има велики број про- 
писа који многим поданицима, остаје сасвим непознат. — (2) Са 
чисто правног гледишта, подударност између спољашњих пра- 
вила државне власти и унутрашњих уверења њених поданика, 
није ни од каквог значаја. С правног гледишта, правила државне 
власти вреде с тога што их је она наредила, а не с тога што их 
њени поданици одобравају. Државна власт не тражи од ових по- 
следњих ништа друго, него да та правила врше. Што се тиче 
њиховог интимног мишљења, они су слободни да мисле о њима 
шта, хоће. 


Ш. Духовно јединство једне државе никада није потпуно. 
Њени чланови имају на пр. исте основне појмове моралне и 
правне, исте националне идеале, итд., а различна партијска уве- 
рења и различне сталешке или класне погледе. Поред нечега. што 
их духовно спаја, има увек нешто што их духовно раздваја. 


Заједничка свест која се јавља у једној групи, никада не об- 
ухвата, целога, појединца. Поред оних мисли и осећаја који су му 
заједнички с осталим члановима, групе, он има и такве мисли и 
осећаје који су чисто његови, и којима се разликује од других. 
Што је једна група већа, саобраћај између њених чланова све је 
слабији, па следствено и њихово духовно изједначивање, тј. пре- 
тварање њихове појединачне свести у заједничку, све непотпу- 
није. Због тога што човек не може имати потпуно колективну 
душу, — и што је у ширим групама његова душа мање колективна, 
него у ужим групама, због тога духовно јединство државе, која, 
спада у највеће групе, није никада потпуно. 
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Исто ово може се и друкчије представити. Сагласност која 
постоји између људи може се схватити као последица подудар- 
ности њихових интереса. Појединачни интереси никада, се не под- 
ударају у свему. Што је већи број појединачних интереса које 
треба. сложити у једном заједничком интересу, између њих ће 
бити све мање додирних тачака; заједнички интерес све ће мање 
примати од сваког појединачног интереса, понаособ; садржаваће 
све мање конкретних састојака; биће све апстрактнији. Тако исто 
и код општих појмова: што је већи број чињеница, из којих се ти 
појмови изводе, они су све апстрактнији, неодређенији; појам 
човека. апстрактнији је него појам човека, беле расе; појам човека, 
беле расе апстрактнији него појам човека француске народ- 
ности, итд. У великим групама, заједнички интерес обухвата, ве- 
лики број појединачних интереса, али их слабо исцрпљује; у 
малим групама, он обухвата мали број појединачних интереса, 
али их исцрпљује јако. На пр. заједнички интерес у једној држави 
примио је много мање од појединачних интереса, него заједнички 
интерес у једној општини; зато нам овај други изгледа ближи него 
онај први. | 

Али што је заједничка свест слабија, а заједнички интерес 
апстрактнији, то има све више повода за несагласност између 
чланова групе. У оквиру основне, шире групе, стварају се уже 
групе између оних појединаца који имају извесну заједницу 
мисли и интереса која није својствена свима члановима шире 
групе него само њима. У тој ужој групи ствари бивају исто онако 
као и у широј. Заједничка је свест, истина, јача, и заједнички 
интерес конкретнији, али опет зато појединачна свест није пот- 
пуно претопљена у заједничку свест, нити појединачни интерес 
потпуно исцрпен заједничким интересом. Из сваке уже групе 
може се издвојити једна још ужа, са још јачом заједничком 
свешћу, и још конкретнијим заједничким интересом. На пр. у 
оквиру државе виде се разне социалне класе, од којих свака, има, 
своју нарочиту заједничку свест, интенсивнију од државне зајед- 
ничке свести, и свој нарочити заједнички интерес, конкретнији од 
државног заједничког интереса. Али свака класа може се делити 
на. још уже групе; на пр. радничка класа може се делити на, рад- 
нике организоване и неорганизоване, квалификоване и неквали- 
фиковане, итд. Свака, од тих група, имала, би свој специални зајед- 
нички интерес и своју специалну заједничку свест. 


Посматрана изнутра, држава представља једну већу групу 
састављену од извесног броја мањих група; то није проста већ 
сложена, група. Те уже групе кваре унутрашње јединство државе. 
Свака. таква група представља, истина, још интимнију заједницу 
него што је држава, али та заједница не обухвата све чланове 
државе него само неке, — што значи, да су се сви они који су 
једну ужу групу образовали, самим тим одвојили од оних који су 
ван ње остали. Свака, је ужа група нека, врста цепања; свака прет- 
поставља, једну другу групу од које се равликује, — и те различне 
групе које постају услед несагласности уверења, и интереса, стоје 
једна према, другој као ривалне силе. Њихово непријатељство и 
борба, не престаје: вера. ратује с вером, народност с народношћу, 
партија, с партијом, класа, с класом. Посматрана изнутра, држава, 
је не само једна сложена, него још и једна непотпуно хармонична. 
група. Са, једног ширег гледишта, интереси су њених чланова, под- 
ударни; са једног ужег, супротни. У њој се осећају две снаге од 
којих свака у другом правцу дејствује: једна која спаја, и једна, 
која раздваја, — и њена унутрашња равнотежа резултат је деј- 
ствовања тих двеју снага. Е 


М. Код државе треба разликовати њену спољашњост од њене 
унутрашњости. Њена спољашњост, то су она спољашња правила, 
и онај спољашњи ауторитет који у њој важе, — оно што би се 
једном речју могло назвати њена правна организација. Њена, 
унутрашњост, то су социални односи који у њој постоје, — прво, 
она заједничка уверења, и заједнички интереси који њене чланове 
спајају уједно; за тим оне уже групе на које су се њени чланови 
поцепали због тога, што сагласност њихових уверења и интереса. 
није потпуна него непотпуна. Правна организација и социални 
односи стоје једно према, другоме као форма и садржина. Правна, 
организација, то је скуп норми који регулише заједнички живот 
у држави; све правне норме имају у себи нечег идеалног, јер не 
изражавају оно што у стварности бива, него оно што би по миш- 
љењу законодавчевом требало да буде. Социални односи, то је 
сам заједнички живот са свима својим унутрашњим сагласно- 
стима и несагласностима; то је сама стварност којој правне норме 
покушавају да наметну једну идеалну форму. [0 односу између 
друштва, и државе вид. 5 183.) 

У науци, појам државе старији је од појма друштва. Појам 


друштва уведен је у науку тек у деветнаестом веку, и то под 
утицајем социалиста. Дотле, појам друштва мешао се са пој- 


у ИО ЕРИ У У де РТУ 
“ Љ . 


ју 


Џ 


мом државе; држава, је била једина људска заједница која се 
систематски проучавала, и зато се говорило само о поли- 
тичким а не о друштвеним наукама. Држава се схватала 
сувише индивидуалистички, као скуп појединаца који су 
спојени између себе само спољашњим, правним, а не и уну- 
трашњим, социалним везама. На оне уже групе које су се 
јављале у оквиру државе, није се обраћала пажња. 


Социалисти су одвојили друштвени живот од државнога. 
Као главну појаву друштвеног живота сматрали су социалне 
класе, које су, по њиховој дефиницији, биле носиоци су- 
протних материалних интереса. Што се тиче правног поретка, 
социалисти су видели у њему само нужни резултат борбе 
класа, претпостављајући да је најјача класа у стању намет- 
нути осталим класама онај правни поредак који је за њу 
најкориснији, и којим се њена надмоћност утврђује. На. тај 
начин друштво је било основна, а држава, изведена. заједница, 
— и у прво време социалисти су држали да држава, као 
проста суперструктура, може једног дана и нестати, остав- 


_љајући за собом слободно друштво, тј. друштво без органи- 


зоване државне власти. 


У науци, појам друштва. постао је много шири него што је 
био у социалистичким теоријама. Тај појам који је, код соци- 
алиста, обухватао само социалне класе, проширен је у данаш- 
њој социологији тако да обухвата све групе без разлике: у 
појам друштва улазе на пр. религиозне заједнице исто тако 
као и социалне класе. Друштва, има где год су људи везани 
између себе; сасвим је свеједно чиме су везани: материалним 
интересима или чиме другим. Чак се може ићи и даље, па рећи 
да друштва има чим људи стану духовно утицати један на 
другога, без обзира на то да ли се њихов духовни саобраћај 
кристалисао у какву сталну везу или не. 


Али једностраност социалистичког гледишта не састоји се 
само у ограничавању појма друштва на социалне класе. 
Социалисти су видели у друштву само сукобе и несаглас- 
ности; за њих су постојали само они ужи колективни осећаји 
који цепају људе на ривалне класе; неке шире колективне 
осећаје који би их све спајали у једну већу заједницу, они 
нису признавали. Због тога што су водили рачуна само о 
уским класним осећајима, они су државу морали схватити 
као организовану надмоћност најјаче класе. Доиста, кад 
између разних класа не би било ничега заједничког, и кад би 
се њихови интереси у свему супроћавали, њихов заједнички 
живот у истој држави био би само тако могућан, ако би нај- 
јача класа потчинила себи све остале. 


Поред свих својих једностраности, социалисти имају за- 


слугу да су обратили пажњу на социалну садржину државе и 
"показали да држава није само правна, организација. 


; 
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5 2. ПРАВНА, СОЦИАЛНА, И ПОЛИТИЧКА ТЕОРИЈА О ДРЖАВИ. 


Правна, теорија проучава државну организацију саму ва себе. 
Државна организација је једна правна установа: као свака 
правна, установа, она, се објашњује својим основним принципима. 
Правна, теорија доводи у везу појединости државне организације 
једну с другом, показујући како се оне све изводе из неколико 
главних идеја. У њиховој разноврсности она налази извесно ло- 
гичко јединство. Благодарећи том логичком јединству, државна, 
организација, постаје сама, са, собом сагласна, и у толико јаснија. 
Иначе, свођењем државне организације на најапстрактнији израз 
и њеним збијањем у најопштију формулу, може се добити о 
држави само једна идеја формално-апстрактна. 


Социална теорија проучава везу која постоји између друш- 
твеног живота и државне организације. Ми смо, у претходном 
параграфу, говорили о извесним друштвеним групама, ширим и 
ужим, које постоје у оквиру једне државе. Те групе представљају 
извесне колективне снаге, које могу бити од утицаја и на државну 
организацију. Социална, теорија има да покаже какве мене насту- 
пају у државној организацији услед притиска тих колективних 
снага. Управо, у државној организацији, она види само нужни 
резултат извесних социалних чинилаца. Док правна теорија 
своди државу на мртву правну формулу, социална, теорија, открива, 
живе социалне снаге и енергије које су државу начиниле таквом 
каква, је. Она не даје логичко већ историјско објашњење државне 
организације; она долази до конкретно-органске а не формално- 
апстрактне идеје о држави. 


Политичка, теорија проучава, државу с телеолошког гледишта. 
Државна. организација, није сама, себи циљ; она, је само средство 
за задовољење извесних друштвених потреба. Да, ли и колико она 


а сна виса 
. 
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задовољава, те потребе ради којих постоји, то је једно питање на 
које политичка, теорија има. да одговори. Тек се од политичке тео- 
рије дознаје да ли је извесна државна, организација. корисна, или 
штетна; да ли је треба. мењати, и у ком смислу. Политичка теорија, 
то је у неку руку критика државне организације. Правна, теорија, 
која објашњује државу као логичку целину, бави се њоме 
таквом каква, постоји; она не гледа даље од садашњега момента. 
Социална. теорија, која је објашњује као историјску нужност, 
остаје у њеној прошлости. Само политичка, теорија, која претреса, 
питање о њеној целисходности, мисли о њеној будућности. Ј 


На једном примеру најбоље ће се показати разлика између 
та три гледишта на државну организацију. Узмимо на пр. 
"опште право гласа као једну од најкарактеристичнијих уста- 
нова модерне државне организације. Ево каква би, у нај- 
краћим цртама, била, социална, правна, и политичка, теорија 
те државне установе. — Социална би теорија показала да је 
опште право гласа установљено под притиском радника, који 
су, нагомилани у великим. индустријским центрима, пред- 
стављали једну колективну снагу о којој се морало водити 
рачуна. На тај начин опште би право гласа било доведено у 
везу с образовањем радничког реда, односно, с целокупним 
модерним капитализмом, као политичка последица једне по 
себи нужне фазе у привредном развитку друштва. — Правна 
би теорија. пошла, од тога, да се ни у земљама с општим правом 
гласа то право не признаје свима. грађанима без разлике, — 
и онда би покушала да нађе онај основни принцип по 
коме се у том изборном систему одређују бирачки услови. 
Она. би показала. да. се од бирача захтевају само мушки поли 
способност за правну радњу у опште, апстрахујући потпуно 
од тога коме друштвеном реду они припадају. Основни 
принцип општег права гласа. састојао би се у томе, да право 
гласа не треба. одузети ниједном друштвеном реду као таквом, 
али га треба одузети појединцима без потпуне природне или 
правне способности, какви се у свима друштвеним редовима 
налазе. Другим речима, само појединци, а никако цели дру- 
штвени редови, могу бити извршћени из реда бирача. — По- 
литичка, би теорија, гледала, на то, какав се-парламент добија 
кад се општим гласањем бира. Она би показала да се добија, 
један парламент недовољно способан за вршење оних држав- 
них функција које му се поверавају. Она би имала да нађе 
начина, како би се том злу доскочило, или бар да оцени прак- 
тичну вредност оних средстава која се тога ради предлажу, 
као што су неједнако гласање, посредни избори, дводомни 
систем, итд. 
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У овој књизи покушано је да се да једна правна, теорија 0 
држави. Ипак зато није се могло остати искључиво на правном 
гледишту. Наука о држави дели се, у главном, на три дела: један 
део у коме се утврђује појам државе; други, у коме се разликују 
њене главне функције; трећи, у коме се описују органи преко 
којих она врши своје функције. У првом делу немогућно је не 
дотаћи се социалног гледишта, као што је у трећем делу немо- 
гућно не дотаћи се политичког гледишта. У првом се делу утвр- 
ђује појам државе. Међутим држава, се не може појмити, ако се 
само на њену форму буде гледало. Мора се обратити пажња и на 
њену садржину. Као што је већ поменуто, код ње се правна форма, 
сједињује са социалном садржином, што значи да се њена садр- 
жина не може разумети без помоћи социалних наука. На пр. да 
би се знало шта је држава, треба видети како је она постала, а 
узроци њеног постанка, неће се изнаћи, ако се њена, организација, 
буде свела, на, своје основне принципе, него ће се изнаћи само тако 
ако се држава схвати као један нарочити облик социалног жи- 
вота, и ако се објасни историјска. веза која постоји између ње и 
ранијих облика социалног живота. То се не може учинити без 
помоћи социалних наука. — У трећем делу описује се организа- 
ција државне власти, одн. организација законодавне и управне 
власти. Да би се та организација разумела, морају се врло често, 
ако не увек, имати на уму они практични циљеви на, које је она 
срачуната. Има неких детаља у њој који не извиру непосредно 
из њених основних принципа, који може бити стоје с њима у про- 
тивуречности, који се даду објаснити само извесним практичним 
потребама. На, пр. тајно гласање при парламентарним изборима, 
не може се објаснити никаквим правним начелима, јер би по 
правним начелима гласање требало да буде јавно. Оно постаје 
разумљиво тек онда, кад се истакне његова практична вредност, 
која се састоји у томе што тајним гласањем и материално за- 
висни бирачи могу гласати самостално. У трећем делу, дакле, 
немогућно је не водити рачуна о целисходности појединих уста- 
нова, што значи, да се у трећем делу мора, узимати у помоћ поли- 
тичка теорија, као у првом делу социална. — На чисто. правном 
гледишту могућно је остати само у другом делу. Ту се говори о 
трима главним функцијама државне власти: законодавству, 
управи, и судству. Те три функције разликују се поглавито по 
свом правном дејству: да би се могле једна од друге одвојити, 
правни је критериум сасвим довољан. Без помоћи социалне и по- 


Бавссјаасоа стим ~ 
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литичке теорије, да се објаснити шта је закон, шта администра- 
тивни акт, шта судска пресуда; то су само разни модалитети 


"радње државне власти, који ван правне теорије немају интереса. 


Ади, иако се у првом и трећем делу ове књиге правно гледиште 
комбинује са социалним и политичким, правно гледиште остаје 
ипак главно. Социална и политичка теорија излажу се само у то- 
лико у колико се с правном теоријом додирују, и у колико се 


извесни проблеми у природи и животу државе не могу решити 


искључиво на основу правне теорије. У овој књизи социално и 
политичко гледиште имају подређен значај, — и зато је ова књига, 
и названа правном теоријом о држави. 


| 8 3. КАКО СЕ ДОЛАЗИ ДО ИДЕЈЕ О ДРЖАВИ У ОПШТЕ. 
_У претходном параграфу било је говора о једној правној тео- 


рији коју треба, дати, не о једној нарочитој држави из стварности, 


него о држави у опште. Али како држава у опште постоји само 
као идеја, то остаје да, се објасни како се до те идеје долази. 


«Држава у опште» може значити две различне ствари: или 
идеалну или типску државу. Идеална држава, то је држава каква, 
би требала да постоји. Она не мора имати никакве сличности са 
државама које у стварности постоје; шта више, може им бити у 
свему супротна, — и зато, идеална, се држава никада, не узима за 
предмет научног испитивања. Друкчије стоји ствар с типском 


_ државом. Њена, се слика, изводи из стварности, и то на тај начин 


што се код стварних држава издвајају оне црте које су им свима, 
заједничке. У животињском свету постоје у правом смислу речи 
само јединке а не и «врсте»; ипак зато «врсте» се сматрају за, 
довољно стварне да могу бити предмет научног испитивања. 
Типска, држава стварна, је исто толико колико и врста, и правна, 
је теорија може узети за предмет свог испитивања, а да од свог 
научног карактера ништа, не изгуби. 


Кад се, с једне стране, узме да правна теорија има, за предмет 
свог проучавања типску државу, а с друге стране, да се она, код 
државе интересује само за њену правну организацију, онда изи- 
лави да је предмет њенога проучавања, оно што се код државне 
организације има сматрати као типско. Питање је само, да ли се 
и у колико стварне државне организације даду свести на, један 
тип. 'Греба разликовати између држава које постоје код разних 
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народа истог ступња цивилизације, и држава, које су постојале 
код разних народа разних ступања цивилизације. Код држава, 
разних народа истог ступња цивилизације може се, поред свих 
разлика у појединостима, констатовати извесна сличност у глав- 
ним цртама. Тако на пр. данас, код свију држава западне цивили- 
зације, налазимо заједничке јавно-правне установе, као што су 
подела, власти, представнички систем, одговорност министара, итд. 
Из тих заједничких јавно-правних установа да се склопити једна, 


типска организација модерне државе, коју би, после, правна, | 


теорија имала да сведе на њене основне принципе. Овако би се 
исто могло поступити и код држава ранијих ступања цивилиза- 
ције; за сваки ступањ цивилизације дала би се конструисати 
таква, правна, теорија, која би, наравно, важила, само за тај дани 
ступањ. 


Да, ли се може ићи и даље, — да ли се могу разне историјске 


организације државе свести на једну типску организацију, која 


би вредила за све ступње цивилизације, као што типска. органи- 


зација једног извесног ступња цивилизације вреди за све народе ·- 


тога ступња На ово се питање мора одговорити одречно. Кад се 
упореде међу собом разни историјски типови државе, онда се види 
да, нема, ниједне црте која, би се кроз све њих стално провлачила. 
Доста, је на. пр. упоредити модерну државу са средњевековном, — 
два историјска типа која нису у времену тако много удаљена, 
један од другога. Између средњевековног и модерног схватања, 
државе постоји разлика у основним, управо најосновнијим пи- 
тањима. По модерном схватању, државна власт не зависи ни од 
какве више власти; по средњевековном схватању, државна, власт 
стоји под надзором црквене власти. Модерно је схватање државе 
монистичко: у држави не постоји никакав други правни поредак 
сем државног. Средњевековно је схватање државе дуалистичко: у 
држави постоје два правна поретка: један представља краљ, а 
други народ, — и та два правна, поретка могу се само путем уго- 
вора. између краља, и народа спојити у један. По средњевековном 
схватању, право државе над њеним земљиштем јесте приватно- 
правног карактера: допшишп; по модерном схватању, оно је јавно- 
правног карактера: шрепшт, итд. 


Ове и овакве разлике између историјских типова, државе 
сасвим су разумљиве. Државна. је организација, с једне стране, 
производ друштвених снага; с друге, средство за задовољење 
друштвених потреба. Друштвене су снаге у сталном развијању и 
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трансформисању; друштвене потребе такође нису сталне. Према, 
томе сасвим је разумљиво ако се и државна организација, од 


једног ступња цивилизадије до другог, из основе мења. 


Али, ако у државној организацији нема ничега сталног, 
како се може тврдити да су историјске организације државе 
разни облици једне исте ствари; Зар није тачније рећи да 
свака нова организација државна представља сасвим друк- 
чију врсту заједнице него она пре њег Шта је то што много- 
бројне типове државе, поред све њихове разноврсности, под- 
води под исти појам и под исто име државег 


· Да би се одговорило на ово питање, треба. знати да држава, 
има своје непроменљиве елементе, који остају исти испод нај- 
веће разноврсности њених организација. Као што ћемо видети 
у следећој глави, свака држава, па ма како била организо- 
вана, садржи: (1) известан број људи, који су у њој сједи- 
њени; (2) извесно земљиште на коме су ти људи настањени; 
(8) извесну власт, која тим људима, заповеда. Ни земљиште ни 
људи сами по себи, нису правне чињенице; ниједан од та два 
елемента државе не може сам по себи бити предмет правног 
испитивања. Неки пут може изгледати да, се правна, теорија, 
ипак бави људима и земљиштем које припада држави. Али, 
ако се обрати пажња, видеће се да се правна теорија не бави 
самим тим људима и самим тим земљиштем, него се бави 
правним прописима, који се на њих односе. На пр. не бави се 
обликом и саставом земљишта, његовом климом, његовим 
биљним и животињским светом, итд. У место тога она про- 
учава природу онога права које припада држави над њеним 


„вемљиштем; авне начине на које се државне границе 


мењају, итд. Исто тако, код оних људи који државну 
заједницу састављају, за правну су теорију без интереса 
њихове телесне и духовне особине; па су без интереса, чак и 
њихове социалне везе; она се бави само ЊИХОВИМ правним 
положајем у држави, — тј. њиховим правима и дужностима 
према. држави. Ње се они тичу као грађани и као поданици, 4 
не као људи. Трећи елемент државе, власт, може бити предмет 
правног испитивања, јер то је једна правна чињеница. Ипак, 


и сама власт може само у детаљима своје организације бити 


предмет правног испитивања. Тј. с гледишта правне теорије, 
није довољно знати да у држави постоји једна власт која, 
заповеда; треба такође знати све правне прописе који се на, 
њу односе; треба, знати како се одређују органи који је врше; 
у каквим се облицима она јавља; докле се простиру њене 
границе, итд. У кратко ниједан од три непромењива, елемента, 
државе не може сам собом, него тек кроз извесне правне про- 
писе постати предмет правног испитивања. 

У току историјског развитка државе само се њени основни 
састојци не мењају, састојци који сами собом немају правног 
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интереса. То су земљиште, људи који на том земљишту ста- 
нују, власт која над њима господари. На основу тих непро- 
менљивих елемената државе може се утврдити њен општи 
појам, али не и њена, типска организација. Државни елементи 
не представљају сами собом никакву организацију; државна, 
организација, то је скуп правних прописа, који се на државне 
елементе односе, а ти прописи мењају се непрестано. Из тог 
разлога, упоређивањем историјских типова државе не може 
се добити никаква типска државна организација, која би 
важила, за све народе и за сва времена. 


Из свега, овога, излази да, је идеја о «држави у опште» од рела; 
тивно-историјског значаја. За једну одређену епоху типска, 
држава, може се конструисати, али она се не може конструисати 
ва, све историјске епохе без разлике. Кад се каже да правна тео- 
рија испитује државу у опште, а не једну одређену државу по- 
себно, мисли се на, то, да правна теорија испитује модерну државу 
у опште, а не једну одређену модерну државу посебно. Она. узима, 
све државе западне цивилизације (које не треба изједначити с 
државама Западне Европе); изналази њихове заједничке јавно- 
правне установе; склапа на основу тих заједничких установа, 
слику једне модерне државне организације, и ту модерну орга- 
низацију разлаже на, њене основне правне принципе. И разуме се 
да, ти принципи могу бити само од релативно-историјског значаја, 
као и сама државна организација из које су изведени. Најап- 
страктнија, правна, формула у коју се један историјски тип државе 
да, свести, ти принципи могу само историјску вредност имати. Од 
оног тренутка кад се тај тип државе чијем су логичком објаш- 
њењу служили, коначно склони у историју пред једним новим, 
модернијим типом државе, ти принципи, и сами, престају бити 
тачни. 


Књижевност (58 2 и 3). — !сћата Зећтааг, АПветете ЗЕаајзјећге, св. 1 
1901, 5 1—5. Нагзсћек, Копуепнопајтесејп одег Пђег Фе Огепхеп дег пашт- 
упззепзсћа сћеп Весли дипх ни бНепшсћеп Ресће (вид. Јаћтисћ де5 
бНетсћеп Кесћез, св. 1909). Кејзеп, Отепљеп гмаасћеп јипаНзсћег ипа 
50210]ог5сћег Мефћоде 1911. Јештек, ор. сћ., књ. ], гл. Ги П. Капеје, ор. 
с6., бр. 303—307. Сагпег, уигодисНоп (о Роса] Зејепсе 1910, стр. 19. 
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Глава !. 


ИМЕ ДРЖАВЕ, ЊЕНИ ЕЛЕМЕНТИ И ЊЕН 
ПОСТАНАК. 


5 4. ИМЕ ДРЖАВЕ. 


Модерна. држава постала је код романских и германских на- 
рода. Западне и Средње Европе. Ако се с тога хоће да се из њенога 
имена изведе нешто о њеној природи, онда се морају испитати 
оне речи које постоје за државу у језицима тих народа. Све те 


_ речи, у енглеском језику Зе, у француском Ега;, у немачком 


5!аа!, доводе се од италијанске речи 5!а!о. Интересантно је да се 
та реч ЗИипо стала употребљавати за: означење државе у пет- 


_ наестом и шеснаестом веку, када, пада. стварање модерних држава, 
_ и да ју је у политичку науку увео Макиавели (Мастауеш), који 


важи као творац модерне науке о држави. Значење речи 5иио 
мењало се у току времена: испрва она је значила стање једне 
државе, њено уређење, или, као што би се данас рекло, њен устав. 


_ Доцније она је значила ону друштвену класу која државом 
_ управља, дакле њену владу. Реч 5иио раширила, се међу герман- 
_ ским и романским народима, поглавито с тога, што је била толико 
_ еластична да се могла применити на разне врсте држава, — на 
_ државе градске и на државе териториалне; на државе републи- 
_ канске и на државе монархијске. Али, баш због тога што је та 
_ реч тако неодређеног значења, из ње се не може много дознати о 


самој природи државе. Све што би се могло извести, било би 


__ може бити то, да држава представља нешто уређено, одн. органи- 
зовано. 


Књижевност. — Гоетте, Пег Зфаај (вид. Напфудгегђисћ дег З!аа!5- 
ззепзсћаНеп, 3 изд. св. УП, стр. 692). Јешптек, ор. си, стр. 129. Му, 17 Ега! 
ја побоп де ГЕга! (вид. Реуџе де дгобћ теегпаНопа! 1901). 


О држави. 
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5 5. ЕЛЕМЕНТИ ДРЖАВЕ. 


У свакој држави мора бити ова три елемента: људи, земљиште, 
и извесна, власт која те људе држи заједно на том земљишту. Да у 
држави мора, бити људи, јасно је већ по томе што је држава, једна, 
људска, заједница. Да држава. мора, имати своје земљиште, долази 
отуда, што се без материалних граница, једна. држава, не може одво- 
јити од друге, и што никаква, сила није у стању држати заједно људе, 
ако они нису, бар у неколико, и у материалном смислу прикупљени. 
Да у држави мора, постојати још и извесна, власт, претпостављено 
је већ у појму државе, пошто се држава разликује од друштва, | 
тиме, што се у њој вршење општих правила може по потреби и 
изнудити. Како ће државна власт бити организована, то зависи од 
правних прописа који у држави важе; толико је извесно да она, 
мора бити на неки начин организована, тј. мора се знати која су 
лица у држави позвана да у њено име заповедају. У противном 
случају не би постојало никакво државно стање, већ једно стање 
анархије, у коме би појединци протистављали један другоме своју 
личну снагу, у место да сви буду потчињени једној истој дру- 
штвеној снази. — Али, ако је јасно да у свакој држави мора бити 
та три елемента, — земља, људи, и власт, — минимум свакога од 
тих елемената, посебно не може се прецизирати. Не зна, се на пр. 
колико поданика, једна држава, мора најмање бројати, или колико 
квадратних миља, њено земљиште мора најмање износити. Што се 
тиче њене власти, за њу се само толико може рећи да она мора 
бити довољно јака да у већини случајева изнуди покорност, — 
што је такође неодређено, пошто се њена, јачина, не одређује уна- 
пред, него накнадно, према постигнутом резултату. — Ова три 
елемената, која, остају непроменљива, основа, сваке државе, мењала, 
су и мењају своју правну карактеристику у току времена. 0 њи- 
ховој правној карактеристици у модерној држави биће говора, 
доцније (глава, У, МГ и УП првог дела). 


9 6. ПОСТАНАК ДРЖАВЕ. 


|. Питање о постанку државе није правно питање већ фак- 
тичко. 0 начину како државе постају, нису прописана никаква, 
правила, нити је установљена нека власт која ће пазити да се 
државе стварају по тим правилима, као што на пр. државна, власт 
пази да, се општине стварају по законским прописима. Неки виши 
правни поредак од државнога и нека виша, власт од државне, нису 
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могућни у данашње време суверених држава. За, постајање држа- . 
ве тражи се само једно, а то је «свршени чин». Главно је да 
држава фактички постоји; каквим се путем дошло до тог резул- 
тата, сасвим је споредно. Чим једна. заједница притисне један део 
земљишта као свој, чим организује своју власт на њему, она, 
постаје државом, без обзира, на то каквим је начином прибавила, 
то земљиште, и шта, је све претходило организовању њене власти. 


Раније, нарочито почетком деветнаестога века, за време 

Св. Алианције, разликовало се између држава које постају 
правним начином и држава које постају противправним на- 
_ чином. Али тиме се хтела само повући разлика између 
држава које су постајале повредом правног поретка једне 
раније државе, и држава при чијем стварању није се вређао 
правни поредак ниједне раније државе. На. пр. једна се насео- 
бина побуни противу државе од које зависи; ако успе да се 
оцепи, она, ће без сумње повредити правни поредак те државе 
"чија је била насеобина. Обрнут пример: једна група људи на 
_ једном дотле незаузетом земљишту организује своју државу: 
_ јасно је да тај акт не вређа правни поредак ниједне раније 
државе. С правног гледишта, држава која при свом поста- 
јању повреди правни поредак једне раније државе, не греши 
се о један правни поредак који и њу обвезује. Правни поредак 
једне државе важи само у границама њене области: према, 
томе доста је да се један део једне државе отргне из њене 
области и организује као нова, држава, па да правни поредак 
старе државе изгуби важност за њега. Наравно, то не значи да 
они поданици старе државе који су радили на стварању нове 

_ државе, не могу одговарати за повреду правног поретка, старе 
државе. Они су велеиздајници, и могу бити као велеиздајници 
кажњени. Ако нову државу не обвезује правни поредак старе 
државе, њих је обвезивао, кад су њему насупрот стварали 
нову државу. | 
Ако разликовање између правног и противправног поста- 
јања државе нема правног, оно има политичког значаја. 
Начин на који је једна држава. постала, може бити од утицаја 
на. њено признање. На, пр. једна. држава која, је постала, оцеп- 
љењем од једне друге државе, за цело неће бити одмах при- 
зната. од те друге државе. Шта више, из обзира према, овој 
последњој, и остале државе могу оклевати с признањем. Али 
признање државе и њено постајање различне су ствари. Не- 
призната, држава, постоји као и призната; сва је ствар у томе, 
што с признатом државом остале државе пристају имати 
међународно-правне односе, а с непризнатом, не пристају. 
Признање није већ ни с тога услов за постајање једне државе, 
што ниједна држава не може бити призната, ако претходно 
није постала. Нико не постаје човеком с тога што други људи 


ож 


пристају на правне односе с њиме, него обрнуто, други људи 
· пристају на правне односе с њиме с тога, што се он пре тога: 
родио човеком. 
Било би излишно набрајати све могућне фактичке начине. 
на које државе постају. Доста, је поменути да данас, кад су сви 
делови света подељени између разних држава, нове државе 
" могу постати само о трошку старих. То бива, у главноме, на 
два начина: или се нова држава, одваја од једне старе државе. 
(на пр. нове државе на Балкану), или се неколике старе 
државе спајају у једну нову (на пр. нова немачка и нова 
италијанска држава). Одвајање нове државе бива, обично, 
насилним путем: народ нове државе отима, се буном и ратом 
испод власти старе државе. Спајање неколико старих држава 
у једну нову бива, обично, мирним начином. Али тај миран 
начин не треба, сматрати као правни начин. Нова. уједињена, 
држава постаје увек фактичким путем а не правним. Она не 
може постати на, основу правног поретка старих држава које су 
јој претходиле; ниједна, од тих држава, не може на основу свог 
посебног поретка створити једну нову савезну државу у коју 
сем ње треба да ступе и друге посебне државе, за које њен 
посебни поредак нема, никакве обавезне снаге. Још мање може 
нова држава постати на основу свога властитог правног по- 
ретка; правни поредак је дело њене воље, и не може бити уста- 
новљен све докле она не постане. 


П. За постајање држава, није прописан никакав правни посту- 
пак. Као и остале друштвене групе, држава постаје спонтано, 
тј. постаје независно од правног поретка. Да. ли се, у недостатку 
правних прописа, могу утврдити неки социални закони који 
управљају стварањем држава: Држава је, без сумње, резултат 
извесних друштвених чинилаца: да ли се, онда, може утврдити 
који чиниоци, и како комбиновани, изазивају постање државе 
Ни то није могућно учинити. Чиниоци од којих зависи постање 
држава, многобројни су и разноврсни. Релативна снага свакога 
од њих понаособ не може се тачно израчунати, јер нема начина, 
да се сваки од њих одвоји од осталих, и проучи у свом само- 
сталном дејствовању: такви огледи, могућни у природним нау- 
кама, немогућни су у друштвеним наукама. У осталом, баш и кад 
би се могла тачно израчунати релативна снага свакога чиниоца, 
понаособ, тиме се опет не би дошло ни до каквог резултата од 
сталне важности. Снага је тих чинилаца променљива; онај чи- 
нилац који је једне историјске епохе био од главног утицаја, 
добија идуће историјске епохе споредан значај; ти су чиниоци, 
као и остали друштвени појави, динамичке природе; тј. налазе се 
у сталном развијању и преображавању. Али, ако се не могу, један 
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пут за, свагда, одредити чиниоци државног стварања, могу се бар 
наслутити они чиниоци који су у једној одређеној историјској 
епохи од пресудног утицаја; на пр. од Француске Револуције 
узима, се да је, у стварању државе, народносна свест најважнији 
од свих чинилаца. 'Греба само имати на уму да се утврђивањем 
тих чинилаца чија се снага осећа у једном периоду времена, не 
утврђују неки социални закони, него само извесне социалне 
тежње. Тј. не може се рећи да постоји једна нужност, по којој 
свака. народност мора. доћи до своје државе, или, друкчије речено, 
по којој се свака. ненародносна држава, мора распасти. Све што се 
може рећи, то је да се опажа, извесна тежња у том смислу, која 
неки пут долази до резултата, а неки пут не долази. Јер и данас 
још има, народности које су остале без своје државе, као год што 
има и ненародносних држава којима је пошло за руком да се 
одрже. — Најзад, ма како прецизно утврђени, општи чиниоци не би 
били довољни да објасне стварање једне посебне државе. Ства- 
рање сваке посебне државе јесте последица нарочитог стицаја, 
прилика, какав се, у низу историјских догађаја, само један пут 
десио. У том процесу, посебно је тако помешано са општим, да 
навек остаје нешто што се општим узроцима не може објаснити, 
нешто што изгледа дело личне вештине или чак среће и случаја. 


Ш. Али, ако се стварање државе не може подвести ни под 
правна правила ни под социалне законе, да ли се бар може исто- 
ријски објаснити порекло државе Порекло државе губи се далеко 
у времену, и за цело никада се неће потпуно сигурно знати како 
је држава постала. Ипак могу се о томе правити више или мање 
вероватне претпоставке. 


Изгледа сигурно да држава није најстарији облик људске за- 
једнице. ЈЊој су претходиле извесне природне заједнице, као 
племе и породица, чији су чланови били везани између себе 
крвном везом, као потомци истих предака. Према тим ранијим 
заједницама, држава представља једну заједницу која није при- 
родна него вештачка. Чланови једне државе везани су између 
себе не као потомци истих предака, него као поданици исте власти; 
на. место крвне везе долази правна; на место једне заједнице коју 
је створила инстинктивна. природа човекова, јавља, се једна. за јед- 
ница коју је, тако рећи, измислио његов апстрактни ум. 

Како је сада, постала држава Ако се узме да су, у друштвеном 
развитку, крвне заједнице један ранији ступањ, а правне каснији, 
онда, се лако долази на. мисао да се држава постепено развила, из 
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племена. Држава, не би била ништа друго него једно племе које 
је израсло из своје племенске организације. 


Али тешко је претпоставити да, је држава постала из племена, 
као природан резултат његовог органског растења. Код примитив- 
них народа, кад се једна породична заједница намножи, она се 
распада на уже породичне заједнице; племе које је нарасло, не 
претвара, се у државу, него се цепа на. братства. Органско растење 
племена има за последицу његово множење путем дељења, а не 
његово развијање у једну заједницу вишег ступња. Држава је 
основана на. другом принципу него племе, и зато не може при- 
родним путем произаћи из племена. Држава, је таква друштвена, 
група, чији су чланови сједињени једном правном везом. Племе је 
друштвена, група, чији су чланови сједињени једном крвном везом, 
и ма колико та група расла, она неће постати нешто себи су- 
протно, на, име, једна група у којој је крвну везу заменила правна. 


· Кад се постанак државе не може објаснити органским расте- 
њем племена, онда, не остаје ништа друго него да се покуша објас- 
нити извесним спољашњим утицајима ван самога племена. Ти 
спољашњи утицаји своде се на. један, а. то је: на рат. Државна се 
организација, јавља, тек онда, кад два, племена, дођу једно с другим 
у сукоб. Такви се сукоби обично свршавају потчињавањем једног 
племена другом племену, услед чега се ствара једна заједница, 
која није природна већ принудна, и која се не оснива на крвној 
вези већ на правној, — на праву победиоца, над побеђеним. Прете- 
рано би било рећи да је држава могла постати само потчиња- 
вањем једног племена другом племену; она, је могла, постати и на 
тај начин што су се два племена удружила противу заједничког 
непријатеља. Јединство између два удружена племена исто је 
тако «неприродно», премда у другом смислу, као и јединство 
између победилачког и побеђеног племена. Два, удружена племена, 
налазе се у ратном савезу, а ратни савез није природна него 
правна заједница. Најзад може се претпоставити да је држава, 
постала и без икаквог спајања племена, било насилног било 
драговољног. Другим речима, може се претпоставити да се једно 
племе, узето само за себе, организовало као држава. Такав би 
случај био онда кад би се једно племе, због борбе с другим пле- 
менима, морало подвргнути војној дисциплини. Истина племе би 
и даље било састављено само од потомака истих предака, али 
његови чланови не би више били везани само том крвном везом. 
Ув њу би дошла и правна, веза, — потчињеност истом војсковођи. 


ППИ ср И 
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Војсковођа. није, као предак, природно својство; он је правна уста- 
нова. У ствари, та државна организација која се буде јавила у 
оквиру једног племена, биће опет ратни савез, — ако не ратни 
савез између разних племена, а оно ратни савез између разних 
братстава, истог племена. Само једно веће племе може се поуздати 
да само за. се издржи у борби противу спољашњих непријатеља; 
што је племе веће, све је јача вероватноћа да је у његовој унутраш- 
њости настао процес цепања на уже крвне заједнице. Кад не би 
било спољашње опасности, те би се заједнице, по природном току 
ствари, све више одвајале једна од друге и све слабије осећале 
своју племенску везу, која би се, вероватно, одржавала, само још 


_ неким општим, и то по највише религиозним обичајима. Али, под 


притиском спољашње опасности, те уже заједнице морају се на- 
ново приближити једна другој, појачавајући своју племенску везу 
једном војном везом. — Према томе, и ако је тачно рећи да се 
држава могла јавити само услед сукоба између разних племена, 
нетачно је рећи да она није могла, постати и у оквиру само једног 
племена. Али и та држава која. је постала у оквиру само једног 
племена, постала је под спољашњим притиском, због опасности 
која је том племену грозила од других племена. 


|] 


"У социологији, постанак државе доводи се обично у везу с 
потчињавањем једнога племена. другом племену. Каже се, да у 
чисто племенској организацији нема праве власти, јер се сви 
чланови племена, као потомци истих предака, осећају између 
себе једнаки. У племену, заједничку власт чини скуп поро- 
дичних старешина: тај скуп не влада непосредно над члано- 
вима, племена, него сваки породични старешина влада у кругу 
своје породице, и његова је власт више родитељска. него ста- 
решинска. Племе стоји истина. под строгом владом наслеђених 
обичаја, али не стоји под владом појединих власника. Чим 
једно племе потчини себи друго, добија се једна заједница 
чији чланови нису између себе једнаки. Ту се разликују две 
групе, свака друге крви, и, као што се показало у рату који 
је њиховом спајању претходио, свака друге снаге. Јача група 
влада, слабијом; власт, која. није могла. постати у крилу једно- 
крвне заједнице, јавља. се по нужности у односу између госпо- 
дара и робова. Те су две групе везане између себе извесном 
поделом рада. Господарска група бави се војним пословима, и 
брани заједничку земљу од спољашњег непријатеља. Потчи- 
њена група бави се привредним пословима и обрађује зајед- 
ничку земљу и за себе и за своје господаре, који плодове 
њеног рада присвајају највећим делом себи. Једна. група рату је 
и господује; друга аргатује и робује. Може се претпоставити да 
су, у највише случајева, победници сточарско, а побеђени 
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земљорадничко племе. Сточари се селе од места до места, 


сусретају се и сударају с разним племенима; убојице су и 
плачкаши. Земљорадници су везани за исто место; мирољу- 
биви, навикнути да, живе од рада а не од пљачке, Држава, би, 
на, тај начин, постала, спајањем сточарског елемента, са земљо- 
радничким; један би елемент дао војну, а други привредну 
снагу, — оне две снаге које су потребне за стварање државе. 
— Испрва држава је изгледала организовано насиље јачег 
племена над слабијим племеном, јер између та два племена, 
није било духовног јединства. Али заједнички живот постепено 
изједначује разна племена; долази један тренутак кад се она 
не осећају више као разна племена него као разни сталежи; 
још доцније, код њих се поред и поврх сталешких свести јавља, 


свест о неким вишим заједничким интересима, који све ста- 


леже спајају уједно. Власт се не врши више само у интересу 
господарске групе, него у интересу целе заједнице; другим 
речима, власт се ставља у службу права. 

Ако се, у социологији, примитивна држава описује као 
влада, јачег племена, над слабијим, то је поглавито с тога, што 
само једна држава, састављена из разних племена представља, 
друштвену групу друкчије структуре него племе. Таква се 
држава, јасно разликује од племена као хетерогена група од 
хомогене. Али, с правног гледишта, та разлика која постоји 
између државе и племена по социалној структури, од спо- 
редног је значаја. С правног гледишта, много је важнија, она 
разлика, која између две групе постоји у погледу организације 
власти: организација власти, а не социална структура, пред- 
ставља, правни елемент државе. 

Као што смо видели, у племену праве власти нема. Ту по- 
стоји родбинска једнакост и равноправност; ауторитет поро- 


дичног старешине у основи је моралне природе; кад је његово 


заповедање и најстроже, његови га млађи слушају као некога 
свога, с чијом је судбином њихова нераздвојно везана. Права, 
се власт јавља, тек у држави. Ту се појединац потчињава, јед- 
ном старешини који није у исто време његов старији сродник. 


Тај старешина приморава га на послушност као нека, виша 


сила, и управља њиме као да, га се он лично не тиче, него га, се 
тиче само један објективан циљ коме сви појединци имају да 
служе као средство. 

Али, да би се државна власт јавила, није неопходно по- 
требно да се изврши потчињавање слабијег племена јачем 
племену. Довољно је да се једно племе или један скуп пле- 
мена. подвргне војној организацији. Војна, организација, уноси 
у племенски живот начело неједнакости; војска не може по- 
стојати без оштре разлике између старијих и млађих; војска, 
мора. имати своју јерархију и своју дисциплину. Војни старе- 
шина одређује се по личној способности показаној у рату; 
војно старешинство не мора, се поклапати с породичним старе- 
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| шинством; и на пр. код старих Римљана, било је примера да, у 
“војсци, син заповеда, оцу. Власт војног старешине друкчија, је 
него власт породичног. Он не гледа на војнике као на «своју 
крв»; они су за њега. само оруђе за постигнуће победе; ради 
тога циља он је готов и њихов живот жртвовати. Она власт 
која одликује државу, власт неублажена родбинским симпа- 
тијама, власт неумитна која стеже појединца као каква, ма- 
шина, — та, се власт јавља, са војном организацијом. 
Ри С правног гледишта. дакле, почетак државне власти треба, 
· тражити у војној организацији. Када се каже, да је држава 
постала потчињавањем слабијег племена јачем племену, за- 
боравља, се да. се победничко племе морало организовати војно 
да би могло победити, и да војна власт није то исто што пле- 
менска, власт. Ниједно племе није могло натурити своје госпо- 
дарство другом племену, док није претходно себе само потчи- 
нило војној дисциплини, и претворило се из једне крвне у 
једну правну заједницу. 
ЈУ. Држава, је почела као војна заједница; прва власт била, је 
власт војних старешина и први државни циљ био је тај да се 
једном племену, или једном скупу племена, обезбеди миран живот 


· од спољашњих напада. Међутим миран живот једне државе могао 


је бити поремећен и унутрашњим размирицама, — и онда је било 
природно да се државна власт стави у покрет противу унутраш- 
њих размирица као год и противу спољашњих напада. Испрва, 
државна је власт остављала да појединци расправљају своје раз- 
мирице како знају; али постепено она је морала узети на себе 
одржање унутрашњег мира. Размирице у унутрашњости исте по- 
родице нису биле опасне; ту је цела група била солидарна про- 
тиву онога, свог члана, који би нарушио њен унутрашњи ред, — и 
он је био немоћан да се противу ње бори. Али размирице између 
чланова разних породица, или разних братстава, или разних пле- 
мена, могле су бити опасне, Сви чланови једне крвне заједнице 
били су једни с другима солидарни према, трећем; ко би увредио 
једнога, увредио би све, — и зато су се сукоби између чланова, 
разних крвних заједница врло лако изметали у међусобни рат 
самих тих заједница, у дугу и крваву борбу породица, братстава, 
племена. Крвна освета није ништа друго него један облик тог 
унутрашњег рата између крвних заједница у оквиру исте државне 
заједнице. Државна власт морала је гледати да тај рат пресече, 
јер то је био прави грађански рат, који је не само чинио државу 
слабом према, спољашњем непријатељу, него је могао чак изавати 
и њено распадање (нарочито, кад се узме како је првобитна, 
државна, организација била лабава). Због тога држава покушава, 
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прво, да регулише и ублажи сукобе између крвних заједница, па 
за тим да их сасвим спречи. Одржање унутрашњег мира постаје 
исто тако њен задатак као и одржање спољашњег мира. Чим узме 
на себе старање о унутрашњем миру, држава, добија, поред војне 
мисије, још и једну правну. Да би се одржао унутрашњи мир, не 
сме се пустити да ради ко шта хоће, него се мора утврдити један 
ред који су сви дужни поштовати. Тај ред мора бити објективан, 
тј. не сме се једном појединцу забранити самовоља и насиље, а 
другом допустити; самовоља и насиље морају бити забрањени 
свима подједнако; иначе појединци неће моћи разумети да је у 
интересу свих њих да се тај ред одржи. Држава не мора" сама. 
прописати правила за међусобне односе појединаца; ако су та 
правила, већ утврђена, обичајем, држава, се може ограничити да то 
што је обичај створио, подупре својим ауторитетом. У сваком слу- 
чају, као чувар унутрашњег мира, држава захтева, од својих по- 
даника, да се у међусобним односима не руководе искључиво 
својим субјективним расположењем, које може бити непомирљиво 
и кавгаџијско, него да воде рачуна и о извесним објективним 
прописима, који их упућују на узајамну трпљивост и попустљи- 
вост. У служби тих прописа, државна власт постаје једна правна 
установа. У својој војној мисији, она, је била правна установа само 
у толико, у колико свака организована власт, па следствено и 
власт војна, има правни карактер. Иначе, у вршењу своје војне 
мисије, она, је дејствовала, као проста. сила: сва, је њена радња била, 
срачуната, на, то, да надјача једног спољашњег непријатеља, према | 
коме није морала имати никаква, обзира. Тек кад се стала старати 
о унутрашњем миру, држава, је постала правна установа у пуном 
смислу речи. Њен циљ није више био вршење насиља над спо- 
љашњим непријатељем, него сузбијање насиља у њеној унутраш- 
њости. У сузбијању тога насиља, држава, је без сумње употребља- 
вала силу, али та употреба силе била је само средство за оства- 
рење извесних апстрактних правила, извесних идеја и начела. 
Служећи идејама, држава је и сама добила изглед нечег рацио- 
налног и правилног. 


Дуго времена држава је била готово искључиво једна војна и 
једна. судска организација. Она није радила непосредно на кул- 
турном развитку народа; обезбеђујући мир споља и мир унутра, 
она је стварала само услове за културни развитак, на коме су 
Појединци имали да раде својим личним напорима. Али, посте- 
пено, велику друштвену снагу која се код ње налазила прикуп- 
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љена, држава је стала употребљавати на непосредно задовољење 
оних културних потреба, које би растуреним или рђаво комбино- 
ваним покушајима појединаца. биле непотпуно задовољене. Поред 
војне и правне мисије државе јавила се и једна културна, 
мисија. У модерној држави та је трећа мисија исто тако важна, 
као и оне друге две. Културна мисија обухвата у главноме све оно 
што држава, даје преко војне одбране и дипломатије с једне, а суда, 
и полиције с друге стране, — на пр. школе и болнице, путеве и 
железнице. 

Ипак, ма колико се њени задатци у току времена множили и 
развијали, држава, остаје у основи војна. установа. То се види нај- 
боље по том што би се у крајњем случају држава. могла, одрећи и 
своје правне и своје културне мисије, а не би се могла одрећи 
своје војне мисије. Кад би се своје културне мисије одрекла, кул- 
турни напредак њенога народа могао би бити успорен, али сама, 
њена, егзистенција не би морала доћи под питање. Кад би се, за 


" тим, одрекла своје правне мисије, лична и имовна безбедност 


њених поданика не би ни у личној самопомоћи ни у изборним 
судовима нашла праве замене за државне судове и полицију. 
Правни поредак био би из основе заљуљан, али, ако би то у сво- 
јим даљим последицама, било опасно за државу, њена егзистенција, 
не би ни тиме, бар не непосредно, била, стављена, под питање. Али 
чим би се држава, одрекла, своје војне мисије, она, не би била више 
сигурна ни за саму егзистенцију: обезоружану, суседне државе 
могле би је освојити или распарчати, кад год би за то воље имале. 
Пошто без војне мисије држава, не би могла. постојати, природно је 
претпоставити да, је држава. морала имати ту мисију од првог тре- 
нутка. свога постојања. Војна је мисија. основна, историјски нај- 
старија мисија државе, на, коју су се остале мисије тек у току вре- 
мена накалемиле. Ова. констатација могла би бити једна, врста, по- 
средног доказа, да. је држава доиста постала, из рата. 


Тек после овога може се прећи и на то, тако спорно, питање, 
да ли је држава постала природним или вештачким начином. На 
ово се питање не може одговорити ни у једном ни у другом сми- 
слу. С једне стране стоји то, да је држава постала у племенској 
борби за опстанак, под импулсом најприроднијега нагона у човеку, 
нагона, самоодржања. Да. ли ће се организовати у државу или неће, 
било је за једну дану групу питање живота или смрти, и зато се 
не може тврдити да је организовање државе била ствар нашег 
слободног избора, нешто вештачко и неприродно, јер никаквом 
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нужношћу неизазвано. Али с друге стране стоји и то, да држава 
није израсла сама од себе из племенског живота, без икаквог 
учешћа наше воље. Ма колико да смо на организовање државе 
били принуђени, она није могла постати, док је ми сами нисмо 
организовали. То остаје наша установа, нешто што је наша свест 
изумела, премда под притиском спољашњих околности. Истина, 
при стварању државе људи су били у стању предвидети само нај- 
ближе последице, а никако и оне даље. О оваквој држави каква, 
данас постоји, није се при њеном стварању могла имати ни при- 
ближна, идеја, ЈБуди су хтели да организују једну војску, па су, 
тако рећи преко очекивања, добили једну државу. Не само да су 
направили државу зато што су морали, него још нису тачно ни 
знали шта у ствари праве. Ако се под «природним начином» 
разуме један инстинктиван начин рада, а под «вештачким начи- 
ном» један свестан начин рада, онда за државу треба рећи да, је 
она постала мешовитим начином, полу природним а полу веш- 
тачким, 
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Оррепћетег, Пег Зтаа! 1909. Едпага Меует, Дезсћсћје дез Абегштв5, св. |, 
део П, 3 изд. 1910. стр. 3. Мепге;, Везгл ћ шпа Муезеп дез Згаајез (вид. 
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Глава П. 


из ОПРАВДАЊЕ ДРЖАВЕ. 


_ Држава, која се уздиже над појединцем као једна виша власт, 
има, могућности да. га принуди да уради и оно што не би хтео. О 
тога, се о држави говори као о организованој принуди, и питање се 
поставља, откуда држави право да се у својим односима са поје- 
динцима служи силом. Употреба се силе допушта, само изузетно, 
по нарочитом правном основу: ако држава, није у стању да такав 
правни основ покаже, њена принуда над појединцем изгледаће 
насиље, организована неправда, и, следствено, њено право да 
постоји, биће оспорено. Због тога што држава није обична, већ при- 
нудна, заједница, која се служи таквим средствима. која су иначе 
у саобраћају између људи забрањена, она се позива да своју 
егзистенцију оправда. 


8 7. ДРЖАВА КАО ВИША НУЖНОСТ. 


Као одговор на ово питање постоје многобројне теорије, од 
којих ће се изложити само најглавније, па и то тек најкраћим на- 
чином. Пре свега држава се може правдати као једна виша нуж- 
ност. У том случају њено се оправдање изводи из фаталности 
њеног постанка: да би се доказало да таква принудна заједница 


_ као држава треба да постоји, доказује се претходно да је она, мо- 
__рала постати. Ово је једна теорија која постоји у две варианте. По 


обема вариантама, држава је једна нужност, али док је по једној 


варианти природна, — по другој је божанска нужност. 


Као природну нужност, државу су схватали антички фило- 
софи. Позната је Аристотелова изрека да је човек политичка, 


_ животиња, — што значи, да се човек родио с инстинктом држав- 
__ног живота, и да је постање државе онако неизбежно као задово- 
__љење једне природне потребе. Природна нужност државног жи- 
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вота, доказује се тиме, што човек, откако се зна за њега, живи у 
већим или мањим групама. Али тим фактом не доказује се у 

ствари ништа. На основу тога што је човек једна животиња, која, 

живи у групама, — могло би се рећи, у чопорима, — на основу 

тога смело би се закључивати само о нужности људске заједнице 

у опште, а не и о нужности државне организације. Појам државе 
не поклапа, се с појмом друштвеног живота; држава је само један 

од његових многобројних облика. Чим су могућне и такве зајед- 

нице које нису организоване као држава, на пр. племе, онда се ни 

нужност државне организације не може доказивати природношћу 

заједничког живота. С државом стоји, у том погледу, као с бра- 

ком. Полни нагон је природан човеку, а опет зато брак није нужна 

установа, јер полни нагон може се и ван брака задовољити. Исто 

тако, друштвени је живот природан човеку, а опет зато држава, 

није нужна установа, јер друштвеног живота може бити и ван 

државе. Као што смо показали у прошлом параграфу, држава, је, 
једна установа, коју је човек организовао, која није могла постати 
без наше свесне радње; то је довољно, па да се држава не сматра, 

као једно од оних нагонских груписања каква, се виде и код жи- 

вотиња. 


Као божанску нужност, државу су схватали хришћански бого- 
слови. Постање државе они су објашњавали Божијом вољом; 
власт је од Бога, јер, као што каже Св. Павле, «Свака, душа да се 
покорава. властима, које владају; јер нема власти да није од Бога, 
а што су власти, од Бога су постављене». Држава, је наметнута, 
човеку вишом Божијом вољом, — и пошто је та виша, воља, извор 
и самог моралног закона, то држави не треба, бољег оправдања, од 
њеног божанског порекла. — Ова, теорија не може се научно пре- 
тресати, јер се не оснива, на научним доказима, већ на библијским 
текстовима. Али могло би се рећи да, у опште узимајући, 
државна организација не одговара основним идејама хришћан- 
ског морала, и да је баш са, гледишта хришћанског морала не би 
требало сматрати као установу божанског порекла. Хришћански 
морал садржи прописе који се тичу нашег унутрашњег живота; 
његов је циљ да нашу душу приближу Богу. Са гледишта, хри- 
шћанског морала, није главно шта смо урадили, него зашто смо 
урадили; главне су наше унутрашње побуде. Да би наша радња 
имала, моралне вредности, тражи се двоје: (1) да је учињена дра- 
товољно, из слободног уверења, (оно што смо урадили под морање, 
није наша радња; за ту радњу ми немамо личне заслуге); (2) да је 
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учињена. из чистих побуда, из праве љубави према, Богу, а не из 
страха. од земаљске казне или у ишчекивању земаљске награде. 
— Држава, пак; регулише нашу спољашњу радњу, остављајући 
наше унутрашње побуде на страну. Да би нас покренула, на оне 
радње које сматра као целисходне, она. гледа. да једним системом 
земаљских казни и награда заинтересује наш егоизам, — и, у 
недостатку наше драговољне покорности, задовољава се и изнуђе- 
_ ном. Таква једна организација као држава, није у стању ништа учи- 
нити за наше морално усавршавање у смислу хришћанске рели- 
гије; из тог разлога она не заслужује да се говори о њеном 60- 
жанском пореклу. 


8 8. ДРЖАВА КАО СИЛА. 


Теорија која државу узима као силу, има неке сличности с 
претходном теоријом. И она схвата државу као једну нужност, 
али не као вишу нужност, која проистиче их природних потреба, 
или божанског промисла, већ као обичну људску нужност. Она 
полази од тога да сваки има онолико права колико и силе, и 
пошто је држава јача од појединаца, то следствено има и права, 
да над њима. врши принуду. Овде је излишно расправљати какав 
је прави однос снага између органа државне власти и њених по- 
даника. Баш и под претпоставком да. је држава. «јача» од поједи- 
нада, не може се примити та теорија да је држава сила. У место 
да решава проблем о оправдању државе, ова га теорија просто 
одриче, пошто узима да употреби силе не треба никаквог оправ- 
дања, ако је само употребљена, сила, довољно велика. Али ова тео- 
рија није сама са собом доследна. На основу њених поставака, 
имало је да. се закључи, да у друштвеним односима. нема. права и 
дужности, него постоје само извесни квантуми снаге. Али овај за- 
_ кључак није изведен: идеја о праву задржана је и даље, па се 
_ само претпоставило да је сила та која ствара право. С једне 
стране, дакле, држави не треба никакво право на употребу силе, 
пошто је држава, јача. од оних које принуђава. С друге стране, баш 
_ зато што је јача, она има права. на. употребу силе. Само на основу 

такве противуречности дошло се до идеје о праву јачега, која не 
__значи порицање права, него његово изједначивање са силом. 
_ Међутим, из тога. што је једно стање ствари постало силом, може се 
__ извести само то, да је оно морало постати, али не и то, да оно треба, 
__ да постоји. Чим се каже да. оно и треба, да. постоји, и нехотице се 
__ предвиђа могућност да сила која га је створила, једног дана нестане, 
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— и онда се наговештава да би и у том случају то стање имало 
права, да, постоји. Али, ако у опште право може преживети силу. 
која га, је створила, то значи да. се оно може од силе одвојити, — и 
тако у својим последњим закључцима теорија о изједначивању 
права и силе пориче сама себе. На основу своје силе држава би 
имала права заповедати својим поданицима само дотле докле би, 
у истини, била, од њих јача. Чим би пак они постали јачи, њихово 
право буне потрло би њено право заповедања. Јер, ако сила сама. 
собом представља извесну правну вредност, та вредност мора, 
остати једна иста, ма на чијој се страни сила нашла, на страни 
државе или на страни њених поданика. На основу своје силе, 
држава, би имала право заповедања само дотле докле би била у 
стању покорност својих поданика, и без икаква права, простом 
силом изнудити. Теорија о праву јачега немоћна, је да докаже пре- 
тварање силе у право, пошто и по тој теорији сила не може имати 
трајнијег дејства од онога које би и иначе, лишена правног обе- 
лежја, имала. 


8 9. УГОВОРНА ТЕОРИЈА. 


Уговорна, теорија била, је позната, још у старом веку. Њени 
се зачетци налазе код грчких философа (нарочито, код со- 
фиста); код Јевреја, у Старом Завету; код римских правника. 
Под утицајем библије и римског права, уговорна, теорија, про- 
влачи се кроз цео средњи век. У новом веку била, је прихва- 
ћена, и даље развијена од енглеских протестаната. Таква тео- 
рија, која је била позната од равних народа и у разна времена, 
није могла од свих народа и у сва времена бити схваћена на 
исти начин. Варианте уговорне теорије многобројне су. Нас 
се тиче само последњи облик те теорије, у коме је она. утицала, 
на развитак данашњих идеја о држави. Раније се узимало да 
је творац модерне уговорне теорије холандски правник Гро- 
ције (СтоНив, 1583—1645); данас се узима да је то енгелски 
философ Хобес. Поред Хобесове теорије изложићемо још и 
теорију Локову и теорију Русовљеву. Хобес, Лок, Русо, скло- 
пили су на основу уговорне теорије цео државно-правни си- 
стем. Модерна правна теорија примила је нешто од сва три 
система, и зато их треба, сва три изложити, бар у најглавни- 
јим цртама. | 


Хобес (Нођез, 1588—1679) живео је у доба, прве енглеске 
револуције, која се свршила погубљењем Карла [ и установ-' 
љењем републике под Кромвелом. У борби између краља и 
парламента, Хобес је стајао на страни краљевој, и његови су 
списи сматрани као теоријска одбрана апсолутистичких. 
тежњи Карла 1. И краљева и парламентова, странка биле су' 


33 


полу политичке полу религиозне странке; уз краља су се 
борили умерени, а уз парламент неумерени протестанти (Т. зв. 
пуританци). Слободан научан дух, осумњичен од савременика, 
као атеист, Хобес није био ни за умерене ни за, неумерене про- 
тестанте; код њега се политички апсолутизам спајао са, рели- 
"гиозним скептицизмом. 
Његово је главно политичко дело Геушаћап (1651). Хобес 
"ту претпоставља да. је, пре постанка државе, било једно при- 
родно стање кад су људи живели без власти. Хобес узима да 
се човек руководи искључиво својим жељама, управо апети- 
тима, и, пошто због једнакости људске природе сви људи 
имају исте апетите, они су се у природном стању, у недо- 
статку једне власти која би их уздржавала, стално сукобља- 
вали. Природно је стање било рат свију противу свакога, и 
људи су се клали између себе као вуци. Права није имао нико 
ни на шта; колико је ко могао отети, толико му је и при- 
падало. 

Али и у природном стању човек је имао довољно разума да, 
увиди да, је мир бољи од рата, и да једно стање у коме влада 
сила, није на крају крајева добро ни за кога, јер нико није 
сигуран да ће увек бити јачи од другога. Да би се утврдио мир 
међу људима, није било довољно да се људи зареку да неће 
чинити насиља. Кад га заслепе апетити, човек је у стању да, 
насупрот свима саветима разума, наруши друштвени мир. 
Апетити могу бити држани у стезу само страхом. Зато се мо- 
рала, установити једна, власт која, ће, под претњом казне, наго- 
нити појединце на поштовање друштвеног мира. 

Та се власт установила друштвеним уговором. Тим су се 
уговором појединци обвезали један другоме да ће се сви поко- 
равати једном истом господару, који се може назвати суверен. 
Сваки је рекао свима осталима: «Ја преносим своје право 
самоуправљања, на, суверена, али тражим да и сви други тако 
исто учине». На, тај начин, што год хоће суверен, то се сматра, 
као да су хтели и појединци; његова их воља све обвезује као 
да би била њихова властита. Пре уговора. појединци су били 
гомила без јединства. Овлашћен од свих њих да их пред- 
ставља, суверен је донео међу њих јединство воље. Јединство 
народа не постоји без суверена; он је један само у толико у 
колико представљен једним сувереном. 

Друштвени је уговор нешто више него уговор. То је ста- 
пање једне гомиле природних личности у једну вештачку лич- 
ност, која, сједињује у себи. снагу и вољу свих њих; која има, 
право да. заповеда свакоме, јер су сви пренели на њу своје 
право самоуправљања, и која је јача од свакога, јер су сви, са 
својом вољом, ставили и своју снагу у њену службу. Та, веш- 
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тачка личност уздиже се над појединцима, као земаљски Бог, 
као чудовиште надчовечанске моћи, као Левиатан. Гомила, 
појединаца сједињених у тој вештачкој личности чини 
државу; суверен је душа те вештачке личности; он је ставља у 
покрет и оживљу је. у 

Власт је суверенова апсолутна. Неки ранији теоритичари 
друштвеног уговора узимали су да тај уговор прави владалац 
с народом, и да је тим уговором владалачка власт ограни- 
чена. То је погрешно. Уговор између народа и суверена. није 
могућан. С народом као с целином суверен није могао правити 
уговор, јер су се појединци, тек по закључењу уговора, сред- 
ством суверена спојили у један народ. Уговори пак које би 
суверен правио са сваким појединцем понаособ, не би вредили 
ништа, кад би једном суверена, власт била установљена. Јер, 
ако би суверен погазио такав уговор, морало би се узети да то 
није гажење него мењање уговора, на које пристаје и онај по- 
јединац с којим је уговор закључен. То би се морало узети с 
тога што се сваки акт суверенов сматра, као да је учињен по 
овлашћењу свих појединаца. — Они који су говорили о неком 
уговору између владаоца и народа, нису разумели да друш- 
твени уговор појединци не закључују са сувереном него један 
с другим. Они се обвезује један другоме да ће се покоравати 
истом суверену. Они не обвезују суверена ни на шта према, 
себи, него га оглашавају за свога заједничког представника. 
Он не закључује уговор, него бива уговором установљен. Из 
уговора не могу с тога проистицати никакве обвезе за њега 
које би ограничавале његову власт. 

У “природном стању, где је воља једнога вредила КОЛИКО 
воља, другога, сукоби између појединаца могли су се само 
силом решавати. У друштвеном стању, где вреди само једна, 
воља, воља, суверена, добија, се идеја о праву: право је оно што 
суверен хоће. И у природном стању, наш је равум могао доћи 
до извесних правила заједничког живота, али та правила, 
нико није морао вршити, ако не би хтео. Правила, која суверен 
пропише, мора вршити сваки, јер је суверен, као носилад 
колективне друштвене снаге, јачи од свакога. Што год суверен 
нареди, има се сматрати као право, без обзира на садржину 
тога што је наредио. Не може се разликовати између оних 
наредби које се слажу, и оних које се не слажу с правом, 
пошто право није ништа, друго него израз суверенове воље. За, 
Хобеса, је право истоветно са, законом; он не признаје никакве 
више правне принципе с којима би закон могао доћи у неса- 
гласност. 

Хобесова, је теорија, теорија државног апсолутизма. Не би 
било тачно рећи да, је она у исто време и теорија владалачког 
апсолутизма, (и ако је тако била сматрана). И ако Хобес го- 
вори о једном свемоћном суверену, он не тврди да тај суверен 
мора бити увек један човек. Појединци могу признати ва зајед- 
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ничког господара и једну скупштину. Али, био суверен један 


"човек или једна скупштина, он мора бити свемоћан. Хобес 


сматра да. је држава. једна. вештачка, личност, која, своје једин- 
ство може сачувати само тако, ако буде имала једног јединог 
представника, био то један човек или једна скупштина. Бу- 
дући један, тај представник мора, бити свемоћан. У пракси по- 
стоје и мешовите владе, у којима највишу власт врше краљ и 
скупштина, али по тим мешовитим владама најбоље се види 
да је један ничим неограничени представник много више у 
логици државног јединства, него два. представника, која, се уза- 
јамно ограничавају. У мешовитим владама пре а после долази 


"до сукоба, између краља, и скупштине; њихов сукоб рађа, гра- 


ђански рат, и све се свршава, или краљевским или скупштин- 
ским апсолутизмом. Хобесу се може учинити једна основна, 
замерка. Он узима. као да код људи не би постојали никакви 
социални осећаји који би их спајали, него само егоистички 


апетити који би их раздвајали, — и онда поставља питање: како 


би се код таквих људи могао основати заједнички живот. 
Разуме се, да би се код таквих несоциалних створења. зајед- 


_нички живот могао основати само силом необично јаке 


државне власти. По Хобесу, заједнички живот међу људима, 
могућан је само у држави и посредством државе; правна, веза, 
једина, је могућна, веза између људи. Као што се види, Хобе- 
сова, је теорија једнострано правна. 

Али, узета искључиво као правна, теорија, она, је тачна. 
Енглеска, правна, школа, држи се и данас још Хобеса. "Га, школа, 
дефинише право као скуп правила која судови примењују; 
право је за њу истоветно са законом, — и поред тог позитивног 
права. она не признаје никакво «природно право», које у 
нашој свести живи. По енглеској правној школи, законодавац 
је апсолутан у правном смислу. Пошто је право истоветно са, 
законом, законодавац, доиста, не може бити ограничен у прав- 
ном смислу, јер би то значило да је ограничен својим влас- 
титим законима, које може у свако доба укинути. Отуда у 
Енглеској изрека. да парламент може све, сем да човека, пре- 
твори у жену, и жену у човека. Те две идеје: истоветност за- 
кона и права, и апсолутизам законодавца, — без сумње су 
Хобесове идеје. 

Лок (Госке, 1632—1704) пада са својим политичким спи- 
сима у време друге енглеске револуције, која, је коначно 060- 
рила Стјуарте и основала праву уставну монархију под Ви- 
љемом и Маријом. Његов главни политички спис Го Тгеа- 
изе5 ој Соуетптет! (Две растраве о влади) објављен је 1690, 
у циљу да теоријски докаже право народа на буну и тиме 


"оправда радњу парламента, који је две године раније био 


збацио последњег Стјуарта с престола. Као што је, у првој 
револуцији, Хобес стајао на страни краља, тако је, у другој, 
Лок стајао на страни парламента. 
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Као и Хобес, Лок полази од једне претпоставке о природ- 
ном стању, али то стање схвата друкчије но Хобес. По Хобесу, 
у природном стању није било ни права ни власти, него је вла- 
дала, сила. По Локу, власти, истина, није било, али је било 
права. Од природе сви су људи слободни, једнаки, независни | 
једни од других, — што значи да сваки човек има од природе 
права. на живот, слободу, сопственост. Обдарен разумом, човек 
је још у природном стању морао увиђати да природна права 
постоје. Она су већ тада била позната и призната, али, у 
недостатку организоване власти, нису уживала никакву 
друштвену заштиту. И у природном стању сматрало се за, не- 
допуштено вређати туђа природна права, али, ако би неко 
ипак био нападнут у својим природним правима, њему није 
остајало ништа, друго него да их властитом снагом брани. 


Као и код Хобеса, тако је и код Лока државна власт уста- 
новљена уговором између појединаца. Она је установљена с 
тога, што се држало да државна, власт може боље бранити при- 
родна права него појединци. При закључењу уговора поје- 
динац није пренео на суверена своје право самоуправљања, 
него само своје право да сам брани своја природна права и да 
сам кажњава, онога, ко их повреди. Државна, је власт установ- 
љена с једним тачно ограниченим циљем: да штити живот, 
слободу, сопственост појединаца. 


Из тога, изилази да је државна власт ограничена друштве- 
ним уговором. Она не сме чинити ништа што би било противно 
природним правима њених поданика. Они су пренели на њу 
право одбране тих права, али нису пренели сама, та права. Она, 
су неотуђива; човек се не може њих одрећи као ни своје 
људске природе. Ако би државна, власт стала, вређати природна, 
права појединаца, ови би имали права да одбију њене нападе, 
као што су одбијали сличне нападе у природном стању. Иначе 
би изашло да је друштвено стање горе од природног: у природ- 
ном стању, човек није морао трпети нападе на своја природна, 
права, а у друштвеном стању мора их трпети. Међутим човек 
је основао друштвено стање баш тога ради, да би његова при- 
родна права, била, још боље заштићена, него у природном стању. 
Покорност појединаца, према државној власти може бити само 
условна. Ако она штити његова природна права, он ће је слу- 
шати; иначе не. Противу једне владе која не поштује друш- 
твени уговор, народ има право на буну. 


Локова, теорија је од великог политичког значаја. Он је 
отац индивидуалистичког либерализма који је владао у де- 
ветнаестом веку. Из Локове теорије либерална је школа извела, 
своја главна начела: да држава, постоји ради појединаца а не 
појединци ради државе; да задатак државе треба ограничити 
на заштиту личних права, тј. права живота, слободе, сопстве- 
ности; да све остале заједничке послове треба оставити ван 


37 


државне надлежности, и да у опште државна власт треба, што 
мање да ограничава слободу појединаца. (0 овом гледишту ли- 
бералне школе_биће говора. у следећој глави). 


Правни значај Локове теорије много је мањи него поли- 
тички. Лок није схватио право као скуп заповести државне 


___ власти, већ као скуп правила која је наш разум открио про- 


учавањем опште људске природе. Држава не ствара правила, 
нашег заједничког живота; она само организује заштиту тих 
правила, чији се извор налази у нашој природи. Лок стоји на 
гледишту природног права, које је данас напуштено. Однос 
између државне власти и поданика схвата на један начин који 
је с правног гледишта противуречан: пошто је признао држав- 
ној власти право заповедања, он даје и поданицима право 
буне. Та се два права узајамно искључују. Једна извесна, буна, 
може с историјског гледишта. бити објашњива, а с политичког 
целисходна; опет зато о неком праву на буну не може бити 
говора. Буни се прибегава кад се исцрпу законска средства; 
она, је праћена повредом правног поретка, — и као што нема 
права на повреду правног поретка, тако нема ни права на 
буну. У осталоме коме припада право на бунуг Ни Лок не 
мисли да сваки грађанин има. право одрећи покорност власти, 
кад год му се учини да она вређа. његова природна права; 
такво право буне значило би безвлашће. По Локу, носилац је 
права, буне народ а не појединци. Али, како се не може узети 
да. је буна оправдана само онда кад се сви чланови народа 
сложе на буну (противу кога би онда имали да се бунег), то 
остаје да се право буне призна већини. Али на који начин 
утврдити да. гомила која се буни, представља већину народа 2 
Већина се може утврдити код једног организованог тела а не 
код масе у хаотичном стању, и зато право буне о коме Лок 
говори, изгледа једно право без свог одређеног носиоца. 


Русо (Коиззеаи, 1712—1778) није био умешан у француске 
политичке догађаје онако, као што су Хобес и Лок били уме- 
шани у енглеске политичке догађаје. Али, после његове смрти, 
његови су списи били од врло великог утицаја на Француску 
Револуцију, која је почела једанаест година. доцније. Хобес и 
Лок гледали су да своје теорије прилагоде извесним поли- 
тичким покретима свога. доба; са Русоом било је обрнуто: по- 
литичари из Француске Револуције гледали су да свој рад 
прилагоде раније објављеним теоријама Русовљевим. 


Главно је политичко дело Русовљево: Ри Соттаг зосни (0 
друштвеном уговору, 1762). Русо полази од тога да је човек 
рођен слободан, тј. независан од сваке власти, и да је његова, 
слобода. уништена, кад је после природног стања. дошло друш- 
твено стање, у коме се морао потчинити државној власти. 
Људи су се морали удружити; без њиховог удруженог рада 
цивилизација би била немогућна; али, пошто не треба. ради 


цивилизације изгубити природно право слободе, то је желети 
такву организацију државне власти која нашу природну сло- 
боду не поништава. 

На први поглед проблем који је Русо поставио, изгледа 
нерешив. Државна власт не да се замислити без права залпо- 
ведања, над појединцима; природна, слобода. појединаца значи 
њихово неограничено право самоуправљања; како онда да се 
помире државна, власт и лична, слобода Русо мисли да се то 
може постићи: треба, само државну власт тако организовати, 
да појединац, кад се покорава њеним заповестима, опет само 
своју вољу врши. ада 

Таква организација државне власти претпоставља један 
друштвени уговор по коме би се сваки члан друштва одрекао 
свих својих права у корист целе заједнице. Потчињавајући се 
целој заједници, појединац се не потчињава никоме лично; 
ако се он одрекао свих својих права, то су урадили и сви 
остали чланови друштва; у друштву нема господара и потчи- 
њених; сви су у исто време и господари и потчињени, јер ако 
су се сви обвезали на, безусловну покорност према заједници, 
сваки је од њих у исто време и сам члан те господарске зајед- 
нице. | 

Друштвеним уговором ствара се једна нова личност, 
збирна и морална, која апсорбује посебне личности свих са- 
уговорача; та се личност назива, народом. Влада народа, није 
противна, слободи појединаца, пошто је сваки појединац ушао 
у састав збирне народне личности и кроз њу сам собом 
управља. Народу припада безгранично право заповедања, над“ 
појединцима, и у друштву има све да бива по тав. «општој 
вољи». Али, да би општа воља доиста владала, први је услов 
да, народ сам собом каже, шта, је општа воља. Ако народ пре- 
несе тај посао на, поједине своје чланове, онда ће у ствари вла- 
дати посебна воља тих појединаца који су овлашћени да, го- 
воре у име народа. Пошто буде казао шта је општа воља, 
народ може дати појединим људима власт да ту вољу изврше; 
али изражавање опште воље мора бити непосредан акт њега, 
самога. Власт се може преносити на, другога; не и воља. Дру- 
гим речима, законодавну власт народ мора вршити непо- 
средно, јер се општа, воља, изражава у закону. Представничку 
владу каква, постоји у Енглеској треба, одбацити, и место ње 
примити непосредну демократију, по обрасцу малих античких 
република, где су се закони доносили.на скуповима целог 
народа. У кратко, народ је највиша, власт у држави, суверен, 
— и само је непосредна демократија у логици народне суве- 
рености. 

Питање је само, шта да се-ради ако народ не буде могао 
доћи ни до каквог једногласног решења2 Русо налази да, у том 
случају треба примити одлуку већине. У друштву треба да 
влада општа воља, а општом вољом не може се хтети ништа, 
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друго него оно што одговара општем интересу. Кад се један 
закон предложи народу, сваки има да. каже, не да ли тај закон 


_ одобрава, или одбацује, него да ли је тај закон сагласан или не 


с општим интересом. Ако мишљење противно моме надвлада, 
при гласању, то значи да, сам се ја преварио, и да сам мислио 
да је општи интерес нешто што општи интерес није било. Ма- 
њина, се не покорава, посебним интересима, већине, него једном 
тачнијем схватању ошштег интереса него што је њено влас- 
тито. И пошто ни мањина не жели ништа друго него да буде 
задовољен општи интерес, она не ради противно својој вољи 
кад прима одлуку већине. 
2; . . . 

Политички значај Русовљев био је још већи него Локов. 
Ако је Лок отац индивидуалистичког либерализма, Русо је 
отац индивидуалистичке демократије која, је победила у Фран- 
цуској Револуцији. Њено основно начело да. је народ суверен 
и да као народна воља важи оно што већина, реши, то се на- 


- чело налази постављено у Друштвеном уговору. 


Са, чисто теоријског гледишта, Русоу треба признати да је 
проблем о оправдању државне власти схватио јасније него 
остали теоретичари друштвеног уговора: проблем је доиста у 
томе, како да се помире те две несагласне ствари: државна, 
принуда и лична слобода. Али Русовљево решење није ло- 
гично изведено. Он је пошао од тога да у држави треба, да 
влада општа воља, у чији састав улазе посебне воље свих 
чланова државе: таквој општој вољи могао би се потчинити 
сваки, а да ништа, не изгуби од своје слободе. Али при крају 
резоновања Русо је изишао на то, да мањина треба да се 
покори вољи већине, која је без сумње страна. воља за њу. Он 
је почео владом опште воље, а завршио владом општег инте- 
реса, што је нешто сасвим друго. Државна би власт била, без 
сумње оправдана, ако би се могла тако организовати да нам 
наређује само оно што сви хоћемо. Али, чим се каже да, она. не 
наређује, истина, оно што сви хоћемо, али наређује оно што 
је за све корисно, — њено оправдање одмах долази под пи- 
тање. Сваки појединац може рећи да, мимо његову вољу, 
држава, нема. права, да га усрећи. Иначе сваки деспот који се 
искрено стара о благостању народа, могао би правдати свој 
деспотизам. 

Код Русоа, је најинтересантније његово схватање државе. 
Држава, је за њега скуп људи везаних заједничким интере- 
сима. Хобес ју је схватао као чисто правну, а Русо као првен- 
ствено социалну заједницу. Код Хобеса, и код Лока, уговор је 
само полазна тачка за стварање државе; код“ Русоа, цело је 
државно биће прожето уговором, — и држава, је састављена, по 
обрасцу једног приватно-правног друштва. Као у таквом 
друштву, тако и у држави човек треба, да буде потчињен само 
својој вољи. Хобес се бојао да јединство државне заједнице не 
дође под питање, ако сва државна власт не буде прикупљена 
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код једног човека или једног тела; по сличном логичком пре- 
теривању, Русо се бојао да држава не изгуби карактер зајед- 
нице, ако државну власт не буде вршила, цела, заједница не- 
посредно. 


Као по теорији о држави-сили (вид. 5 8), тако и по уговорној 
теорији држава, је људска ствар, и њено оправдање не треба. тра- 
жити' у вишим надчовечанским нужностима. Али док су приста- 
лице теорије о држави-сили налазили оправдање државе у људ- 
ској сили, дотле га, присталице уговорне теорије налазе у људској 
вољи. Они полазе од тога, да свака принуда, па следствено и 
државна, губи карактер насиља, кад онај над киме се врши, на 
њу пристане: уојепн поп #46 шјшла. Према томе сви су њихови 
напори усредсређени на доказивање, да су државу установили 
појединци, и да је воља ових последњих правни основ државне 
принуде. 

Присталице уговорне теорије аргументисали су овако. Прво- 
битно људи нису живели заједно, него су се тек доцније, из 
узрока који су сами собом без интереса, договорили да живе за- 
једно. Тек на, основу тог договора, који се, као полазна тачка за- 
једничког живота међу људима, назива «друштвени уговор», по- 
стала, је и држава могућном. Заједнички живот међу људима не 
може се одржати без организоване власти; према томе мора се 
претпоставити да су се људи обвезали на покорност власти у исти 
мах, кад су се договорили да живе заједно: пристајући на друштво, 
они су морали пристати и на оно што је битни услов свакога, 
друштва. Али, чим су се људи обвезали на покорност према 
државној власти, ова је добила право да по потреби њихову по- 
корност и изнуди, пошто се и најслободније закључени уговори 


извршују силом, кад се до њиховог извршења не може другим 
начином доћи. 


Од свију других теорија уговорна, се теорија највише прибли- 
жила решењу проблема, о оправдању државе. Државној принуди 
она, је доиста нашла један правни основ. Ако природна целисход- 
ност, божански промисао, и људска, сила не представљају никакве 
правне појмове, друштвеном уговору не може се спорити карактер 
једнога правног акта. Ипак зато не може се узети да је уговорна, 
теорија решила проблем о оправдању државе. 


По тој теорији, у развитку човечанства. претпостављају се два 
стања: једно првобитно, и у колико првобитно у толико и при- 
родно, стање, кад је човек живео сам, — и једно стање уговорно, 
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кад је човек живео не само у друштву већ и у држави. Међутим о 
том природном стању кад је човек живео сам, нема. трага у исто- 
рији. Свугде-и свагда он се јављао и јавља у већим или мањим 
групама. Ако се у развитку човечанства хоће разликовати два, 
разна стања, онда не би требало противставити једно другоме 
стање природно и стање уговорно, већ стање друштвено и стање 
државно. У стању друштвеном људи живе заједно, али без орга- 
низоване власти, — у стању државном они живе заједно, и то под 
организованом влашћу. У уговорној теорији та су два стања. по- 
мешана у једно исто, уговорно стање, и онда се покушало да се 
уговорно стање изведе путем друштвеног уговора из једног при- 
родног стања, за. које се не може доказати да, је икада постојало. 


__Ако се одвоје друштвено стање и државно, и узме тражити 
како је за друштвеним стањем дошло државно, видеће се да је 
државно стање могло постати само услед једнога већег напора. 
наше свесне воље. Прва груписања између људи, у колико су се 
оснивала. на крвној вези, могу се замислити као више или мање 
инстинктивна. Али организовање државне власти, издвајање оних 
који заповедају и оних који слушају, морало се извршити свесним 
начином: и заповедање и слушање јесу акти воље. С тога гледи- 
шта, присталице уговорне теорије имали су права да говоре о 
држави као о једном конвенционалном стању, основаном једним 
актом наше воље. Али, противстављајући државу једном ранијем 
природном стању, они су толико истакли њен конвенционални 
карактер, да. је држава почела, изгледати нешто извештачено, што 
не стоји ни у каквој вези с нужностима живота. Међутим, у 56 
показано је да је држава, изашла из саме борбе за. живот, и да«се с 
тога, и поред њеног неинстинктивног порекла, не може говорити о 
њеној неприродности. 


Тежиште је уговорне теорије у томе, што се за правни основ 
државне власти узима један. уговор између појединаца, који је 
стварању државе претходио. Да би такав уговор могао служити као 
правни основ државној власти, мора се претпоставити да су се 
уговори с правним дејством могли закључивати и пре постања 
државе. Из тога би даље изилазило да је правни поредак постао 
раније од државне организације. Да би оправдали државу, при- 
сталице уговорне теорије схватили су је као резултат једнога прав- 
ног акта између појединаца, а чим су је тако схватили, они су 
морали одвојити право од државе. Прво су постојали извесни 
правни принципи, па је тек онда, на основу тих правних прин- 
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ципа, створена држава: то је основна, идеја, уговорне теорије. Пи- 
тање се наравно поставља, где се, у одсуству државне власти, 
налазио извор тим правним принципима“ Присталице уговорне 
теорије нису могли сматрати државу у исто време и као про- 
извод и као извор права, — и зато им није остајало ништа друго 
него да извор тим правним принципима који су постојали пре 
државе, траже у самим појединцима. Уговорна се теорија јако 
ослања, на једну другу теорију, теорију о «природним правима». 
По тој теорији човек се рађа са својим правима, у место да их 
изводи из једног правног поретка који је установила држава. 
Његова, су права само израз његове човечанске природе, — и зато 
и држава, која није дана самом природом као човек, него је тек 
човеком измишљена, може имати само онолико права колико јој 
појединци од својих природних права уступе. Отуда потреба, за, 
једним друштвеним уговором, којим ће појединци пренети на, 
државу нешто од оног правног обележја које су само они добили 
од природе непосредним начином. 


Да ли се уговорна теорија може одржати или мора пасти, 
зависи у главноме од тога у колико је тачна, ова идеја о природ- 
ним правима. Тачност те идеје не може се доказати. СО једне 
стране, право претпоставља заједнички живот међу људима, 
пошто је његов задатак да, тај живот регулише. С друге стране, 
у том природном стању које је по уговорној теорији претходило 
држави, људи су живели сваки за себе. Кад се то двоје веже 
једно с другим, онда изилази да је природа упутила људе да 
живе ван друштва, и у исто време дала им извесна, права, и ако 
ван друштва права, немају никакве примене. На, тај начин човек 
би био једна недруштвена животиња, с јасном свести о правним 
принципима који треба да владају друштвеним животом. 


Али ова се противуречност може још и боље прецизирати. 
Право није скуп свих правила, која, се на друштвени живот од- 
носе. То је скуп само.оних правила друштвеног живота која се 
морају вршити. У томе и лежи разлика, између права и морала. 
Морални прописи обавезују нас само изнутра, кроза савест. 
Правни прописи натурују нам се споља, притиском једнога, вишег 
ауторитета. Вршење је моралних прописа, увек слободно; вршење 
правних прописа може бити и изнуђено. Да би правила друш- 
твеног живота, добила, правни карактер, први је услов да, се орга- 
низу је тај виши ауторитет који ће их моћи натурити. То значи, да 
само она правила могу имати правни карактер иза којих буде 
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стајала. државна, власт. Али, ако право не може постојати без пот- 


поре државне власти, онда је јасно да су немогућна и та при- 
родна. права која би имала да, постоје пре постанка државе и 
организовања, њене власти. Природна права била би управо соп- 
тафесно тп адјесјо. Пошто пре постанка државе појединци нису 
могли имати никаквих права, то пре постанка, државе ни њихови 
акти нису могли имати никаквог правног значаја, и држава, није 
могла, постати никаквим правним актом између појединаца. У 
предржавном стању сваки би уговор био лишен обвезне снаге, 
пошто обвезна снага уговора не долази од појединаца, који га 
закључују, већ од државе, која, за његово извршење јамчи. Како 
се онда може тврдити да су поданици обвезани на покорност 
државној власти једним уговором који, закључен пре установ- 
љења те власти, није био у стању ни на шта их обвезати 2 
Охватајући право као један атрибут човекове природе, при- 
сталице уговорне теорије били су принуђени да и правни основ 
државне власти траже у једном акту између појединаца. Али кад 
се право схвати као резултат државне организације, онда, је не- 
могућно наћи државној власти правног основа ван ње саме. 
Оправдати државу, значи довести њену принуду у склад с прав- 
ним поретком. Правни поредак није дат природом, него створен 
државом, и питање о оправдању државе изилази с тога у по- 
следњој анализи на питање о оправдању државе саме пред собом. 
Истина, кад се говори о оправдању државе, мисли се специално 
на оправдање њене принуде. Узима се да би без државе човек 
био слободан, и зато се пита по коме праву држава, сужава, својом 
принудом његову слободу. Али заборавља, се да без државе човек 


"не би био слободан; његово право на, слободу, као и остала, његова, 


права, постоји само у колико ујемчеко правним поретком. Човек 
је слободан само онда, ако је ту држава да га штити од при- 
ватних насиља. Иначе он је роб свију оних који су јачи од њега. 
Разуме се, држава нас не може штитити од приватних насиља, 
друкчије него на тај начин, што ће забранити сва, насиља, без раз- 
лике, не само насиља, која би други чинили над нама, него и на- 
сиља која бисмо ми чинили над другима. Ми смо дакле при- 
нуђени државом да. се уздржавамо од сваког насиља, али, како 
та принуда. стоји у вези с оном заштитом коју нам држава, даје на, 
другој страни, она би се пре могла сматрати као наличје а, не као 
порицање наше слободе. У сваком случају слободу, као правно 
добро, створила, је држава: отуда, њено право да. нашу слободу по 
потреби ограничава. 
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Проблем о оправдању државе није правни проблем. Питање 
о оправдању државе може се поставити, али не с правног 
гледишта. Може се на пр. поставити питање, да ли је држава, 
оправдана с гледишта морала, — да ли је њена дисциплина, 
потребна човеку ради његовог моралног усавршавања, или је 
напротив, његов прави морални развитак немогућан под ту-. 
торством државе. Може се такође поставити питање, како 
држава, стоји према целокупном културном развитку човечан- 
ства: да ли је и она један од његових чинилаца, или није; Наш 
морални и наш културни живот представљају појаве друге 
врсте но што је државни живот, — и ако се још узме да су то 
и појаве више врсте, онда је сасвим разумљиво да се истра- 
жује да ли има какве везе између државног живота с једне 
стране, — моралног и културног живота с друге стране. Прин- 
ципи моралног и културног живота могли би дати оно више 
мерило по коме би се ценила оправданост државе. Али правна, 
правила то мерило не могу дати. То нису принципи који по- 
стоје ван и над државом. То су правила која важе само у то- 
лико у колико их држава својом снагом држи, — и као год 
што се ниједан предмет не може сам собом мерити, тако се ни 
оправданост државе не може ценити по оним правилима, која 
је она, сама, поставила. 


Ако се проблем оправдања државе узме са једнога вишег 
философског гледишта, онда, са тога гледишта, и уговорна, 
теорија може изгледати друкчије него са чисто правног гле- 
дишта,. Онда, она, не би значила да је држава створена уговором 
као једним правним послом између појединаца, на онај начин 
од прилике на који се стварају друштва у приватном праву, — 
него би уговорна теорија значила да се последњи разлог 
државе налази у слободном пристанку оних лица која у њој 
живе. Другим речима, држава постаје само тако разумљива и 
оправдана, ако се схвати као једна врста слободне заједнице. 
Истина у држави има власти, и та власт врши принуду, али 
како чланови државе увиђају неопходну потребу принуде, то 
се може претпоставити да се и државна принуда оснива, на 
слободном пристанку појединаца. Разуме се, овај слободан 
пристанак не треба узети као прост вољни акт појединца, 
који може бити изазван свакојаким субјективним назорима и 
егоистичким тежњама. На таквом једном акту не би се могла 
основати држава, која има задатак да друштвене односе уреди 
по једном објективном мерилу, и да у интересу друштвене це- 
лине обузда егоизам појединаца. Да би слободан пристанак 
појединца могао послужити као основа, државе, слободни се 
пристанак мора узети као вољни акт очишћен од свега. субјек- 
тивног и егоистичког, сведен на чисту свест о рационалној 
вредности државе. Ова свест постоји у већој или мањој мери 
код свих људи, захваљујући општој људској способности 


објективнога, мишљења, — и само та свест, која је свима нама 
(Ј 
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заједничка, може нас спојити у једну друштвену целину. Уго- 
ворна, теорија. према, томе не би значила, да се држава, оснива, 
на личној вољи појединаца, него на њиховој друштвеној 
свести. Олободном заједницом држава би била само у томе 
смислу, што би морални човек, у оним тренутцима када је 
најспособнији да се уздигне над самим собом и посматра, ствари 
са вишег гледишта, морао признати да је држава. једна уста- 
нова, која. треба, да. постоји, и којој с тога, ни он сам не би смео 
одрећи свој пристанак. Овако схваћена, уговорна теорија. 
постаје врло употребљива претпоставка, за измирење државе 
и појединца, али не у области права него у области филосо- 
фије и етике. | 


8 10. ДРЖАВА И ПРАВО. 


"Ово гледиште да се држава и право не могу одвојити једно 
од другога, није примљено од свих правних писаца. Има писаца 
који тврде да право постоји независно од државе. Сама собом 
држава, није ни оправдана ни неоправдана. Држава, је само једна, 
организација за. заповедање. Да ли ће се сматрати као оправдана, 
зависи од тога шта буде заповедала; ако се њене заповести буду 
слагале са начелима права, она је оправдана; ако се не буду 
слагале, с тим начелима, она је неоправдана. 


_ Да ли се може доказати независност права од државе; Они 
писци који верују у ту независност, схватају је на разне начине. 
Може се на пр. узети да је право у толико независно од државе, 
што постаје независно од ње. Може се узети, да је у толико неза- 
висно од ње, што његова. важност не зависи од ње. Може се узети, 
такође, да држава није искључиво правна установа; да се њен 
задатак не исцрпљује у одржању правног поретка, и да она има 
читав круг послова у коме се не бави правом. Најзад може се 
узети, да се држава мора одвојити од права, ако се хоће да 
држава. буде исто тако везана правним поретком као и појединци. 
Сва, та гледишта. треба претрести да би се схватио однос између 
права. и државе. 

[. Пре свега треба. видети, да ли право доиста постаје неза- 
висно од државе. Ако држава не ствара. право, ко га ствара Неки 
писци (нарочито они из историјске правне школе) тврде, да се 
последњи. извор права налази у правној свести народа. Та, свест 
није потпуно јасна. Она се показује у правним обичајима, које 
народ ствара више или мање интуитивно, по једном магловитом 
осећању правичности или целисходности. Кад се ти обичаји боље 
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проуче, онда се види да, између њих има логичке везе, и да се из 
њих даду извести одређени правни принципи. Позитивно право 
које држава прописује, нема други задатак него да у логичко- 
апстрактној форми изрази оно што је народ дао у конкретној 
форми правних обичаја. Стварајући те обичаје, народ је радио. 
као уметник, који више осећа живот но што га разуме. Законо- 
давац тек има да нађе смисао правних обичаја, и да извуче на. 
видело оне идеје које се у њима крију. Према томе не може се 
рећи да држава, ствара право: право ствара народ; држава само | 
јасније формулише она правила, која је народ хтео да постави. Из 
тога, изилази да, право претходи држави. Ова, постаје потребна, тек 
пошто је народ створио једно право које тражи законодавца да, га, 
обради. 

Ова теорија има противу себе, на првом месту, то што у 
модерној држави право није више дело неорганизоване народне 
масе него организоване законодавне власти. Право не ствара 
више народ једном уметничком интуицијом, као своје песме и 
остале умотворине; право стварају одређени државни органи, 
нарочити законодавци, по једној рационалној методи, средством 
дугих дискусија, у којима, се тачно одмеравају разлови за и тро- 
тив. У модерној држави то законско право, — право које су ство- 
рили нарочити законодавци, — потиснуло је скоро сасвим оби- 
чајно право. Законско је право у знатној мери туђе народној маси. 
Велика, већина његових одредаба разумљива, је само образованим 
класама; многобројне његове одредбе разумљиве су само правно 
образованим људима; међу његовим одредбама има их више за 
које обичан свет није никада чуо, него што их има које су и њему 
познате. Кад ствари тако стоје, тешко је тврдити да је позитивно 
право производ народне свести. 


Али баш и кад бисмо претпоставили, да у модерној држави 
право постаје путем обичаја, као што је био случај у примитивној 
држави, то опет не би значило ништа. Обичајно право не може се | 
узети као доказ да право не зависи од државе. Обичајно право 
зависи исто тако од државе као и законско право, јер, да би 
могло важити, треба, да га државна, власт призна. Ако би на пр. 
законодавац забранио судовима примењивање обичајног права, 
обичајно би право и даље постојало као обичај, али не би више 
важило као право. Правна свест народа у стању је створити 
извесне обичаје; она није у стању натерати државну власт да их 
примењује. Сви они који, на основу обичајног права, доказују 
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независност права од државе, греше у полазној тачки. Они 

_увимају, да обичајно право постаје независно од државе. Питање 
пак није у томе, да, ли оно постаје, него да, ли оно важи независно 
од државе. Они су трагали за последњим узроком правних про- 
писа, тражили њихово порекло у дубини народне свести. Та су 
истраживања, од интереса за социолога а не за правника. Прав- 
ника, се не тиче како су се створили ти правни појмови који су 
нашли свог израза у позитивном праву. Њега се тиче само то, 
како су они добили снагу позитивног права. Садржину једног 
закона могао је смислити народ; али начинити тај закон 06- 
везним, могла, је само државна, власт, јер у оквиру једне државе 
само њена, власт има, право заповедања. 


И. По другом једном мишљењу, право је независно од државе 
с тога што своју важност не добија од државе. Право, то је скуп 
заповести које држава издаје било својим поданицима било сво- 
јим органима. Да би се могло говорити о важности тих заповести, 
није довољно да их држава, изда; треба, још да им се покоре она, 
лица којима, су те заповести издате. Каже се, држава, располаже 
принудним средствима, и њене се заповести морају извршити 


_ у сваком случају. У ствари њена принудна средства нису до- 


вољно јемство за важност њених заповести. Та средства нису 
увек и без изузетка, успешна. Могућне су насилне повреде прав- 
ног поретка, и то повреде које остају без санкције. Кад на пр. 
један злочинац умакне, законски прописи по којима га је требало 
казнити, остају поред свих принудних средстава државе не- 


_ извршени. Али, не само да државна принуда није у сваком 


случају успешна, него шта више има случајева, кад она у опште 
није ни предвиђена законом. На пр. устав говори о извесним 
дужностима владаочевим, а не предвиђа начин како ће се вла- 
далац натерати на вршење тих дужности. Да ли треба због тога, 
одрећи сваки правни знечај уставним прописима, о владаочевим 


дужностима 2 


Што је главно, ако се узме да државне заповести важе с тога 


· што се њихово вршење може изнудити, онда, као битно обележје 


права треба сматрати његову изнудљивост. Изнудљивост међу- 


"тим не може бити битно обележје права. Употреба, принудних 
_ средстава. већ претпоставља један правни поредак који тачно 
_ одређује кад је она допуштена, а када. не, — и тако се долази у 


један стешиз ушозиз: с једне стране, правни су прописи они про- 
писи чије се вршење може изнудити; с друге стране, вршење се 
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само оних прописа може изнудити за које је напред утврђено 
да су правни прописи. Употреба, принудних средстава само је 
последица невршења правних прописа; то је нешто одвојено од 
самог прописа, један од његових спољашњих ефеката; она с тога 
не може бити његово битно обележје. Најзад, ако би се рекло да 
правне прописе карактерише њихова изнудљивост, онда би и 
наредбе једног харамбаше, ако би се само показале измАННННА 
требало сматрати као правне прописе. 

Важност правних прописа не долази од њихове изнудљивости, 
него од њихове обвезности. Они важе с тога што лица, која имају 
да, их врше, сматрају да су обвезана да их врше. Законодавац се 
обраћа појединцима као свесним створењима која имају своју 
вољу. Његов је циљ да на њихову вољу утиче, да њу упути у 
извесном правцу. Издајући на пр. законе противу злочина, за- 
конодавац жели да код људи угуши, или бар ослаби, склоности 
ка злочинима; он није добио ништа, ако су те склоности остале 
и даље јаке, и ако он мора да се бори противу њих крајњим, 
тј. принудним мерама. Свој циљ законодавац је постигао тек 
тада, кад се код појединца јавило једно осећање дужности које 
његову вољу упућује у оном правцу у коме жели законодавац. 
Правне прописе појединац треба да врши исто онако као и 
моралне прописе, — по унутрашњој нужности, под притиском 
свог разума, и своје савести. 

· Својим утицајем, држава је у стању створити код појединаца, 
такво осећање дужности које га покреће на. вршење њених за- 
повести. Али њен утицај није свемоћан. Није доста да она нешто 
нареди, па да. се појединац осети обвезан да то уради. Садржина, 
њених заповести мора бити таква да се слаже са захтевима 
његовог разума и његове савести; само тада вршење њених за- 
повести може постати унутрашња нужност за појединца. Он 
се не може осетити обвезан да врши оне њене заповести које му 
изгледају неправичне или неразложне. 


Нормама које регулишу његову радњу, човек се може поко- 
равати на два разна начина. (1) Може им се покоравати због 
онога. од кога долазе. У том случају, он се покорава, једном спо- 
љашњем ауторитету, од кога прима што год нареди, па ма шта 
наредио. Његова воља се потчињава једној другој вољи коју 
сматра за вишу, и пред којом се одриче права на самостално 
мишљење и слободно оцењивање. (2) Човек се може покоравати 
нормама због њих самих. У том случају, он им се покорава. због 
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тога што одобрава њихову садржину, не гледајући на онога од 
кога оне долазе. Он се не потчињава, никаквој вишој вољи него 
захтевима свога властитог разума. — Од ове две покорности, прва, 
се назива. хетерономна, а друга аутономна покорност. Само је 
аутономна покорност достојна таквог слободног и свесног ство- 
рења као човек. Зато и код државних закона не треба тражити 
да, их човек врши из слепе потчињености према, државној вољи, 
него треба. тражити да их врши као рационалне и моралне про- 
писе којима, се осећа, обвезан. 


Ако се усвоји ово гледиште, право се одваја од државе на, 
несумњив начин. Држава може прописати шта се има сматрати 
као право, али тим својим прописима, не може дати обвезну снагу. 
Обвезну снагу они добијају тек онда кад се појединци, из сло- 
бодног уверења, осете обвезани да их врше. Појединци ће се 
осетити обвезаним да их врше само онда, ако ти прописи од- 
говарају њиховим властитим правним појмовима. Важност пози- 
тивног права, зависи, у крајњем резултату, од његове сагласности 
с једним идеалним правом које живи у свести појединаца. 
Крајњи закључци до којих се долази у теорији о аутономној 
покорности, опомињу на уговорну теорију. Као и у уговорној 
теорији тако се и овде узима да државна власт не може обвезати 
појединца. без његовог пристанка, и да изнад позитивног права, 
постоје неки виши принципи с којима позитивно право треба, да, 
се сагласи да, би постало право. | 


По нашем мишљењу, теорија о аутономној покорности није 
тачна. У правном смислу, закон обвезује свакога, без обзира, на, 
то да ли се ко осећа њиме обвезан или не. Закон обвезује и оне 
који не знају његову садржину: незнање закона никога не из- 
вињује, — што би било сасвим неразумљиво, ако би се обвезност 
закона оснивала, на уверењу које појединац има о рационалности 
његове садржине. Закон овезује како онога који хоће, тако и 
онога који неће да га врши. Обвезност закона, осећа се најјаче 
онда кад појединац покуша радити закону насупрот. И ако у 
том случају појединац показује не може бити јасније, да нема, 
никаквог унутрашњег уверења које би га покретало на вршење 
закона, држава, га ипак натерује-да закон врши; њен спољашњи 
притисак замењује унутрашње мотиве који му недостају. Због 
тога теорију аутономне покорности ниједан од њених заступника, 
није био у стању извести до краја. Сваки је морао учинити већа, 
или мања одступања. Неки су узели да није потребно да се сви 
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чланови државе осећају обвезани једним законом. У свакој 
држави има људи с неразвијеним социалним осећајима и са 
моралношћу испод просечне; ти људи нису у стању осетити 06- 
везну снагу закона; али, пошто ти људи чине мањину, треба, 
узети да су и они обвезани оним законима чију је важност 
већина грађана признала. Овај начин резоновања не може се 
примити. Аутономна покорност значи да се појединац, својом 
властитом савешћу а не туђом, осећа, покренут на, покорност за- 
конима. Ако већина, осећа, обвезну снагу закона, ти осећаји могу 
обвезивати само њу која их има, а не и мањину која их нема. 
Надгласавањем већина, може наметнути своју вољу мањини, али 
не може пренети на њу и своје осећање дужности. Ако би се од 
мањине тражило да се покори извесним законима само због 
ауторитета, већине која, је те законе примила, то не би више била 
аутономна, него хетерономна, покорност. — Други су опет узели 
да није потребно да чланови државе осећају обвезну снагу сва- 
ког закона, без разлике. Ако се они у опште осећају обвезани да 
врше законе које државна власт издаје, то је као да су осетили 
обвезну снагу сваког закона понаособ. Али ни ово се резоновање 
не може примити. Ако се грађани не покоравају законима због 
њихове властите садржине него због ауторитета државне власти 
која их издаје, то опет није аутономна него хетерономна, 
покорност. 


Теорија, аутономне покорности раширена, је нарочито међу 
немачким правницима. Њу је усвојио и главни представник 
немачке школе у државном праву Јељинек (јешпек, 1851— 
1911), који ју је формулисао на. један оригиналан начин. По 
његовој дефиницији правне су норме такве норме које регу- 
лишу спољашње односе између људи, које проистичу од при- 
знатог спољашњег ауторитета, и чија је обвезност ујемчена, 
извесним спољашњим чиниоцима. Под обвезношћу једне норме 
Јелинек разуме наше осећање њене обвезне снаге; једна норма, 
важи само у толико у колико је у стању да утиче на нашу 
вољу, у колико је у стању да створи у нама уверење да треба, 
да је вршимо; на том нашем уверењу почива сва обвезност 
позитивног права. Ово је чиста, теорија, аутономне покорности. 
Али Јелинек уноси у њу један нов елемент, — елемент спо- 
љашњих гарантија. Спољашње гарантије, то су извесни спо- 
љашњи чиниоци који изазивају код људи то уверење да правне 
норме ваља, вршити. Међу тим чиниоцима, на прво место до- 
лази држава, са својом принудом; за тим извесни недржавни, 
чисто друштвени чиниоци, као што су општи обичаји, специ- 
ални појмови пристојности који владају у појединим класама 
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и позивима, религиозне заједнице, штампа и књижевност, итд. 


· Другим речима, ако нам држава под претњом казни нареди 


да нешто учинимо; ако се у оном друштвеном кругу у коме 
живимо; мисли да државне наредбе треба вршити; ако нам то 
исто и наша, црква, саветује; ако се у штампи и књижевности 
државни ауторитет описује као неоспоран, онда ће се под при- 
тиском тих спољашњих утицаја створити у нама и унутрашњи 
мотиви који ће нас неодољиво упућивати на вршење државних 
наредби. Без државне принуде, друштвени чиниоци били би 
недовољна гарантија за обвезност правних норми; али исто 
тако недовољна, гарантија, била, би и државна, принуда сама, 
без друштвених чинилаца. Противу Јелинекове теорије може 
се навести ово. Његове спољашње гарантије имају да гарантују 
нешто што се гарантовати не може. Њихов је циљ да изазову 
код појединаца извесно осећање дужности, али да ли ће тај 
циљ постићи, остаје увек неизвесно. Нешто својим ауторите- 
том, нешто уз припомоћ других друштвених чинилаца, држава, 
је у стању постићи, не само да појединац врши њене наредбе, 


него шта више да их из осећања дужности врши. Држава, 


подупрта разним друштвеним чиниоцима, представља велику 
моралну снагу; она има на појединце несумњив психолошки 
утицај; она их, тако рећи, хипнотише. Али, и ако чиниоци о 
којима. Јелинек говори, имају поред спољашњег дејства, још и 
унутрашњег, између тих спољашњих чинилаца и њиховог уну- 
трашњег дејства, не постоји права, узрочна, веза. Они могу али 
не морају имати унутрашњег дејства, — и на пр., поред свег 
притиска, државе и разних друштвених чинилаца, има поједи- 
нада, који се ипак не осећају дужни да врше државне наредбе. 
Што је главно, да ли су спољашњи чиниоци имали унутраш- 
њег дејства, скоро је немогућно утврдити са сигурношћу. Њи- 
хово спољашње дејство види се одмах. Оно се састоји у покре- 
тању појединаца на извесне радње или нерадње, које не могу 
остати сакривене. Њихово унутрашње дејство састоји се у 
изазивању извесних мотива код појединаца; из којих је пак 
мотива неко нешто урадио, или из којих мотива није нешто 
урадио, то остаје његова тајна. 


У самој теорији аутономне покорности, Јелинекове спо- 
љашње гарантије представљају један безначајан додатак, — 
или, ако би им се ипак хтео дати неки значај, тај би значај 
морао стајати у противуречности с теоријом аутономне покор- 
ности. Ако се остане чврсто при томе, да се важност правних 
норми оснива, на. осећању дужности које нас побуђује на њи- 
хово вршење, онда. је без икаквог значаја, да, ли је то осећање 
дужности постало под утицајем извесних спољашњих чини- 
лаца, или не. Осећање дужности које се створило независно од 
спољашњих чинилаца, даје исто тако сигурну основу за важ- 
ност правних норми, као и оно осећање дужности које се ја- 
вило као последица спољашњих чинилаца. Ако се пак узме да 
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спољашњи чиниоци нису сасвим без значаја и да важност 
правних норми зависи и од њих, онда из тога неминовно из- 
лази, да правне норме важе чим су споља гарантоване, макар 
те гарантије и немале у даном случају оног дејства. које се од 
њих очекује. На тај начин важност правних норми не оснива 
се више на, осећајима дужности који нас побуђују на њихово 
вршење, него се оснива на извесним спољашњим чиниоцима 
који су имали да изазову те осећаје, али их може бити нису 
изазвали. И тако се изилази на ону теорију која важност прав- 
них норми оснива на принуди, с том разликом само што се 
принуда, узима у тако широком смислу да поред државне при- 
нуде обухвата, и социалну. 


Питање о важности права, тешко је с тога што појам важности 
није пречишћен. Обично се узима да право важи ако се врши. 
Једни се задовољавају његовим спољашњим вршењем, и пошто 
држе да је држава, довољно јака да изнуди вршење својих наредби, 
то изједначују важност права с његовом изнудљивошћу. Али 
ако се усвоји ово гледиште, онда ваља, рећи, да право важи само 
у границама принудне моћи државе, и да карактер правних 
норми не припада оним нормама које су по својој природи не- 
изнудљиве, или чије се извршење у даном случају није могло. 
изнудити. Важност права према томе не би била ништа виша 
и ништа друкчија, него важност какве било принуде или насиља. 


Због тога други су покушали да важност права оснују не на, 
спољашњем притиску државе, него на унутрашњем уверењу по- 
јединаца. Све норме чију би обвезну снагу појединци осећали, 
биле би правне норме, без обзира на то да ли је и колико држава 
у стању да њихово вршење изнуди. Важност правних норми била 
би равна важности највиших, моралних норми; али, с друге 
стране, она не би више долазила од државе, него од појединаца, 
чија би савест суверено решавала којим ће нормама признати 
обвезну снагу а којима не. Под таквим околностима, државни 
ауторитет не би ништа више значио. 


Али и они који важност правних норми оснивају на спо- 
љашњем притиску државе, као и они који је оснивају на уну- 
трашњем уверењу појединаца, слажу се у томе, да правне норме 
важе само у толико у колико се врше. Између те две школе 
разлика, је само у томе, што једна држи да, је државни притисак 
довољан да обезбеди извршење правних норми, док друга држи 
да, се тај резултат не може постићи, ако државни притисак не 
буде потпомогнут и нашим моралним уверењима. Насупрот овим 
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двема. школама, треба истаћи да су правне норме једно, а њихова, 
практична примена друго. Државне норме изражавају оно што 
држава. налази да би требало да, буде, а не оно што држава, успева, 
да у пракси издејствује. Правне норме изражавају један идеал, 
— и с тога њихова важност не зависи од тога да ли се и колико 
стварност с њима слаже. Моралне норме не губе ништа, од своје 
обвезне снаге услед тога, што се у стварном животу не врше с 
особитом тачношћу. Исти је случај и с правним нормама. Сваки 
појединац може повредити ову или ону правну норму; али ни- 
један не може учинити да она не важи, — тј. не може учинити 
да је држава, не сматра као нешто што треба, да буде. 


И ако правне норме изражавају један идеал као и моралне 
норме, између њих и моралних норми постоји ова разлика. Мо- 
ралне норме обвезују појединца само у толико у колико налазе 
одзива у његовој савести; он се потчињава моралним нормама 
тек онда. кад онај идеал који је у њима изражен, усвоји као свој 
лични идеал. Правне норме изражавају један идеал који држава, 
намеће појединцима, не питајући да ли га они усвајају или не. 
Правне норме обвезују појединца и онда кад се његова, савест 
буни противу њих. С гледишта, морала, наша, је воља аутономна, 
али не и с гледишта права. С гледишта морала, наша, воља 06- 
везује се сама собом. С гледишта права, над вољом појединца 
стоји једна виша воља, воља државна, — и с тога, у правном 
смислу, сваки може бити обвезан на два начина: прво, својом 
властитом вољом, па онда, вољом државном. На пр. свом по- 
вериоцу човек дугује извесну суму новаца по једној обвези коју 
је сам на себе примио; држави дугује порез по једној обвези 
коју му је држава наметнула. 

Правне норме држава схвата као нешто што мора да се из- 
врши; она није у стању да њихово извршење у сваком случају 
изнуди; али, и ако не може, она хоће да га у сваком случају 


_ изнуди, јер тражи од појединца да их врше и насупрот својим 


унутрашњим уверењима. Обавезност норми долази отуда што 


__Њњихово вршење држава изискује од појединаца, и што њихове 
_ повреде не оставља, без санкције. И ако се санкција, доста, често 


састоји у материалној принуди непокорног појединца, појам 


_ санкције не треба мешати с појмом материалне принуде. Санк- 


ција. је правни појам; она значи везивање извесних правних по- 
следица за повреду правних норми; те се последице могу састо- 
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става, али могу се састојати и у нечем другом. Ни за једну правну 
норму не може се с тога рећи да не ужива никакву санкцију. 
Узмимо на пр. оне норме које по својој природи изгледају не- 
изнудљиве: владалац који не испуњава своје уставне дужности, 
не може се принудити да их испуњава, али свака његова. повреда 
уставних прописа повлачи за, собом одговорност његових мини- 
стара, — и та правна последица коју његова неуставна радња, 
производи, није ништа друго него једна врста санкције. Мате- 
риална принуда може, али санкција, се не може избећи. Чим се 
правна, норма повреди, санкција проистиче из те повреде по чисто 
логичној нужности. На пр. чим појединац учини једно дело које 
казнени законик забрањује, држава добија право да на њега 
примени казну која је за то кривично дело предвиђена. Њено 
право казне везано је за његово кривично дело као последица за, 
узрок, — и немогућно је да се кривично дело деси, а да се одмах 
за њим не јави и државно право казне. Својим бегством злочинац 
није у стању спречити појаву тога права, казне, него само његово 
остварење. Кад се одвоји појам санкције од појма материалне 
принуде, онда, се јасно види да је важност правних норми обез- 
беђена тиме што њихова повреда не може проћи без правних 
последица. 


Из свега, овога изилази да се важност једне норме може схва- 
тити на, разне начине. Може се схватити у материалном смислу: 
онда, једна норма важи само у толико у колико се врши; може 
се схватити у моралном смислу: онда, једна норма важи само 
у толико у колико се они који је врше, осећају обвезани да је 
врше; најзад, важност једне норме може се схватити у правном 
смислу: онда, једна норма важи само у толико у колико држава 
њено вршење изискује. 


Правне норме, то су норме које је држава прописала; след- 
ствено, оне правну важност уживају у сваком случају. Обично, 
поред правне важности, оне уживају још и материалну. У једној 
уређеној држави, оно што државна, власт нареди, то се и врши; 
случајеви да правне норме остану мртво слово на хартији, нису 
немогућни, али су ретки. У извесној мери правне норме уживају 
и моралну важност. Поред свега, тога што има доста, закона, чији 
разлог, па чак и смисао, обичан грађанин не појима, код већине 
грађана, постоји јаче или слабије уверење, да се закони не само 
морају, него да их и треба вршити. Али, за разлику од правне 
важности, материална и морална важност правних норми није 
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обезбеђена у сваком случају. Ма колико државна принуда била, 
добро организована, то остаје несавршена људска-принуда, која 
не може у сваком случају бити успешна. Ако држава није у 
стању да у сваком случају обезбеди материално извршење својих 
заповести, онда, је још мање у стању да у сваком случају изазове 
код нас унутрашње уверење да њене заповести треба вршити. 
Наша унутрашња уверења још су мање изнудљива него наше 
спољашње радње. · 


· Кад је реч о томе, да ли се важност правне норме може од- 
војити од државе, треба, разликовати између материалне, моралне, 
и правне важности. Правна се важност не може одвојити од 
државе, јер је њу само држава у стању дати; материална и мо- 
рална важност могу се одвојити од државе, јер ниједну од ове 
две важности држава није у стању обезбедити кад год хоће. 
Али ако правна норма не може постојати без правне важности, 
она може постојати и без материалне и без моралне важности. 
Правна, је норма она. норма, коју је држава, огласила, за. обвезну. 
Ако у даном случају појединци успеју осујетити њено материално 
извршење, она ће без сумње бити повређена, али неће бити 
лишена, оне обвезне снаге коју јој је дала држава. С друге стране, 
ако се појединци не осећају обвезани извесном правном нормом, 
та норма без сумње не може се претворити у њихову унутрашњу 
обвезу, али то ништа неће сметати да остане једна спољашња, 
обвеза коју нам држава намеће. Материална важност потребна, 
је правној норми, не да би постојала као норма, него да би од 
једног идеалног правила постала један спољашњи чин. Морална, 
важност потребна јој је, не да би постојала као травна норма, 
коју држава, пропису је, него да, би се претворила, у моралну норму, 
коју наша савест одобрава. За појам правне норме тражи се само 
једна важност, и то правна; ова се пак не може одвојити од 
државе. 


ИТ. Као што смо видели, право се не може одвојити од државе 
ни по свом постању ни по својој важности. Остаје још да, се види 
да ли се држава може одвојити од права. Има писаца, који кажу, 
да се задатак државе не састоји искључиво у стварању и при- 
мењивању правних прописа. Поред правне мисије држава има, 
још и војну и културну мисију. Кад држава ратује, или кад 
држава прави путеве, диже болнице, отвара школе, итд. — она 
предузима послове који немају везе с правом. У колико се др- 
жава бави стварањем и примењивањем правних прописа, њој не 
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треба оправдања, као што га не треба ни самом праву. Али, у 
колико се бави пословима, који нису правне природе, њена оправ- 
даност мора бити нарочито доказана, јер у кругу тих послова 
држава, није нераздвојно везана с правом. — О овом питању ми 
ћемо говорити у идућој глави, која, је нарочито намењена задатку 
државе. Јер баш ако се оправданост државе и не би могла до- 
казати у кругу тих послова који нису правне природе, из тога 
још не би излазило да егзистенција државе у опште није оправ- 
дана, него би само изилазило да држава не треба да се бави 
пословима који нису правне природе. Држава би и даље имала 
права да постоји, али би свој задатак морала ограничити. — 
На овом месту учинићемо само једну напомену. По нашем 
мишљењу, нема смисла, делити државне послове на, две групе: на 
оне који се састоје у стварању и примењивању правних прописа, 
и на оне који се у нечем другом састоје. Ово је разликовање не- 
умесно због тога, што нема ниједне државне радње која се не би 
могла карактерисати као примењивање каквог правног прописа. 
Држава је правна личност; она може радити само посредно, 
преко оних физичких лица која, јој служе као органи. Ниједан 
од тих органа не може дејствовати друкчије, него на основу за- 
конских прописа који одређују његову надлежност, његов по- 
ступак, итд.; због тога сваки његов акт може се сматрати као 
примењивање тих законских прописа на основу којих је пред- 
узет. На пр. кад владалац огласи рат, он тим актом, поред 
осталога, примењује онај члан устава који оглашавање рата 
ставља у његову надлежност; кад једна влада приступи грађењу 
железница, она при том иначе техничком послу има стално да 
примењује законске прописе, на пр. прописе о томе које ће се 
железничке пруге узети у грађење; колико се на њихово грађење 
сме потрошити, итд. Они писци који су тврдили да има државних 
послова без везе с правом, узимали су право у сувише уском 
смислу, као скуп прописа који регулишу радње појединаца. На 
тај начин, кад год би држава, нешто сама предузела, преко својих 
органа, остављајући појединце на, миру, то би била једна радња 
без правног карактера. Али ако се право узме у једном ширем 
смислу, као скуп свих државних прописа, без разлике, како оних 
који регулишу радњу појединаца, тако и оних који регулишу 
радњу државних органа, онда сваки државни акт мора имати 
правни карактер. Од две ствари једна. Или држава, тражи од по- 
јединаца, да они нешто ураде, одн. не ураде, — или држава не 
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тражи од појединаца ништа, него сама предузима нешто преко 
својих органа. У првом случају, она примењује оне правне про- 
писе који регулишу радњу појединаца; у другом, оне прописе 
који регулишу радњу њених органа. 

КУ. Најзад, тврдило се да је држава једна снага која, 
правом не може бити ограничена, док се право не одвоји од ње. 
Ако се право схвати као воља државе, и ништа више, онда, 
само појединац може бити ограничен правом, али не и држава. 
Појединац може бити ограничен правом, јер је право једна 
туђа, државна воља, која му се намеће. Али, како држава може 
бити ограничена једним правом које не изражава ништа друго 
него њену властиту вољуг Док појединац стоји под, држава, стоји 
над, правним поретком. Између једне државе која стоји над прав- 
ним поретком и просте силе нема, разлике; као ни сила, тако ни 
држава. не признаје никакве правне границе. Из овога најјасније 
изилази да право треба одвојити од државе. У место што би се 
право схватило као воља државна, треба га схватити као скуп 
неких виших принципа који важе сами собом, независно од 
државе и њене воље. Кад се право тако схвати, онда. се држава, 
може ограничити правом, јер право је онда за њу једна туђа воља. 
Ограничена правом, држава престаје бити једна сила која свој 
закон носи у себи самој, и постаје једна снага која служи неким 
вишим идејама. 


Цело ово резоновање почива. на. претпоставци да. се држава, не 
може везати правним поретком који сама, пропише, а може везати 
правним поретком који своју важност не добија од ње него с неке 
друге стране. Питање се поставља, какви су то правни прописи 
· који своју важност не добијају од државег Кад год је реч о једном 
праву које постоји независно од државе, мисли се на оне правне 
појмове који су заједнички свима члановима једног народа као 
нека. врста колективне правне свести. Да колективна. правна, свест 
постоји, и да државна, власт стоји под њеним утицајем, то нико не 
спори. Али једна је ствар стајати под утицајем извесних идеја, 
_ које су раширене по народу, а друга је ствар бити тим истим иде- 
_ јама ограничен у правном смислу речи. Државна, власт не може 
бити ограничена идејама узетим самим за се, ма како оне биле 


_ популарне; власт само влашћу може бити ограничена. Идеје не- 


_ мају спољашњу обвезну снагу него само унутрашњу; оне обвезују 


_ изнутра онога ко њихову тачност увиђа; оне се не намећу никоме 


споља, као што се једно правно ограничење намеће. Ако дакле по- 
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зитивно право није у стању ограничити државну власт, правне 
идеје народне могу је још мање ограничити. 'Греба међутим ви- 
дети да ли је то тачно, да се држава, не може ограничити оним пра- 
вом које сама ствара. Кад се размотри правни поредак који је 
држава, прописала, у њему се виде две врсте прописа: једни, који 
вазе за поданике; други, који важе за органе власти. Ови по- 
следњи дужни су да се крећу у границама закона, као и поданици; 
не може се рећи да закон важи само за поданике, докле власт 
може радити шта хоће. Везаност власти законом види се и код 
судске и код управне власти. Ако се државна власт не би могла 
везати својим властитим правним поретком, једна таква. власт као 
судска, која има да суди строго по закону, била би немогућна. 
Исто тако била би немогућна, и модерна, управа, чија се радња 
такође мора оснивати на закону. Истина та везаност законом 
која се види код судске и код управне власти, не види се и код 
законодавне. Ова није везана законом зато што је она та, која, за- 
коне ствара. Али треба, учинити ову разлику. Држава, као законо- 
давац, не ради ништа у правом смислу речи; она. само прописује 
правила, било за, своје органе, било за своје поданике, како треба, 
радити. Она ради, у правом смислу речи, тек као администратор. 
Ако за државу као законодавца не постоје правне границе, то 
значи само да је она у области своје воље неограничена: може 
хтети што год хоће. Напротив, у свом раду, као администратор, 
она је ограничена оним што је као законодавац хтела. Правна, 
правила не регулишу вољу него радњу појединаца; правно огра- 
ничен, појединац је само у толико што своју радњу мора. саобра- 
жавати извесним спољашњим правилима; што се тиче његове 
воље, она, је, узета, за. себе, потпуно слободна. И на, пр. појединац 
је слободан да за своју радњу прописује каква хоће правила; 
држава, ће стати испред њега, само онда. ако он, по тим правилима, 
покуша учинити нешто што опет њена, правила, забрањују. Према, 
томе, да би држава, била, правно ограничена, главно је да она у 
свом раду а не у својој вољи буде везана; главно је да се и она у 
своме раду мора држати извесних правила, као што их се и по- 
јединац мора држати. Као што смо видели, управна власт, власт 
која ради, исто је тако потчињена законима као и појединци. 
Држава може, истина, издавати какве хоће законе; али, ДОК 
извесни закони важе, они везују државу као и појединца; ако 
њена, воља, стоји изнад правног поретка, њена, је радња, отровна 
правним поретком као и радња појединца. 
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0 томе како је у опште могућно да закони које држава издаје, 
везују њу саму у њеноме раду, говорићемо више кад будемо пре- 
шли на однос између управне власти и законодавне (5 20). Овде је 
доста поменути да се то добија деобом законодавне од управне 
власти; они државни органи који врше законе, одвајају се од оних 
органа, који законе издају; на тај начин власт која у име државе 
ради, није ограничена, идејама, које саме за. се постоје, него је огра- 
ничена опет једном влашћу, оном која у име државе прописује 
шта и како треба, радити. 


Јелинек је нарочито развио ову теорију о могућности прав- 
ног обвезивања државе, али у свом развијању отишао је 
· сувише далеко. Његова. је главна, погрешка, у томе, што је хтео 
доказати могућност не само правног него и моралног обвези- 
вања, државе. Он је пошао од тога, да појам дужности мора 
бити један исти и у праву и у моралу. У моралу, појединад је 
обвезан само оним нормама које је његов разум сам собом, 
независно и од каквог спољашњег притиска, усвојио. У том 
етичком смислу, држава се не само може обвезати нормама које 
је сама прописала, него се само тим нормама, и никаквима 
другим, и може обвезати. У етичком смислу њен правни по- 
редак обвезује је баш с тога што је њен властити; укратко, 
појам правног самообвезивања државе потпуно се слаже с 
појмом моралне аутономије. Очевидно Јелинек је помешао 
правно гледиште с моралним. Правна дужност није то исто 
што и морална. Правна је дужност она која нам се споља 
намеће; морална, је дужност она коју изнутра осећамо. Јелинек 
је прешао преко ове разлике због свог специалног схватања, 
правних норми. Као што смо раније показали, он узима да нас 
и правне норме обвезују изнутра, и да је код њих специално 
само то, што је њихово унутрашње дејство ујемчено још и спо- 
љашњим чиниоцима. Али, ако би се најзад од појединаца и 
могло тражити да обвезну снагу правних норми и унутра, у 
својој савести, осећају, не може се, у име никаквих етичких 
принципа, захтевати од државе да и она на тај начин осећа, 
обвезну снагу правних норми. Држава није физичка, него 
правна, личност. Она нема, савести, и с тога не може бити обве- 
зана у моралном смислу. Не може се узети, да место ње њени 
органи осећају у својој савести оне моралне обвезе које би она 
требала, да. осећа. Као што ћемо видети кад будемо говорили о 
њеним органима, они могу за њу стети, и могу за њу радити, 
али осећати за њу не могу. 


Укратко, право се не може одвојити од државе. Право је 
државна, воља; то је скуп правила, којима је држава, дала, обвезну 
снагу. Нити може бити права без државе, нити државе без 
права. Права, без државе не може бити, јер она правила која би без 
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државе постојала, била, би самим тим лишена, те специалне обвезне 
снаге коју држава даје. Држава без права, опет, била би држава 
која нема, своје воље, која ништа, не наређује, која никаква пра- 
вила, не поставља. Као правна личност, држава може своју егзи- 
стенцију само својом вољом посведочити; држава, која не би имала 
своје воље, не би постојала. Питање је сасвим излишно, шта, је пре 
постало, право или држава; право и држава тако су нераздвојно 
везани једно за друго да су само једновремено могли постати. 
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Глава Ш. 


ЗАДАТАК ДРЖАВЕ. 


Питање о задатку државе јесте питање о ограничењу државне 
интервенције. Ако се једанпут утврди да држава има један од- 
ређен задатак, онда. је јасно да она не треба. да, се са, својом интер- 
венцијом јавља ван граница тога задатка. Држава, интервенише у 
друштвеним односима на тај начин, што их уређује својом 
влашћу, у место да остави појединцима да их ови међусобним 
споразумом уреде. Ограничити државни задатак, значило би, 
дакле, одвојити оне друштвене односе које држава, треба да уреди 
својом влашћу, од оних односа, које би појединци били слободни 
да међусобним споразумом уреде. Питање је сада, да ли се између 
државне интервенције и личне слободе може извршити овакво 
разграничење сфера Да ли се, другим речима, могу поставити 
нека општа правила када држава треба да интервенише, а када 
не треба Или се, напротив. мора од случаја до случаја, према 
_ свима даним околностима, решавати, шта је корисније, државна 
интервенција или лична, слобода; — Практички, ово је питање 
важно због тога што од његовог решења, зависи обим личне сло- 
боде: што држава буде мање интервенисала, појединци ће све 
већи број друштвених односа моћи по својој вољи уређивати, и 
_ следствено биће у све већој мери слободни. С теоријског гледи- 
шта, питање о задатку државе изгледа продужење питања о 
оправдању државе. Ако се, начелно, може повући једна граница 
државној интервенцији, онда је државна власт оправдана само 
дотле докле се у том обележеном кругу креће. У прошлој глави 
_ расправљано је о оправдању државне власти у опште. У овој 
глави претпоставља се да је државна власт оправдана само у 
извесној мери, — и онда се та мера хоће тачно да утврди. 


8 11. ПРАВНО ГЛЕДИШТЕ. 


0 границама, државне интервенције расправљано је нарочито 
у деветнаестом веку, за време борбе између индивидуалистичке и 
социалистичке школе. Социалистичка је школа захтевала 
државну интервенцију у односима између послодаваца и рад- 
ника: по њој, држава, је била, дужна да заштити раднике од посло- 
даваца, јер их ови систематски «експлоатишу». Индивидуали- 
стичка школа није одобравала ову врсту државне интервенције, 
и у својој полемици са, социалистичком школом покушала је до- 
казати да, се, начелно, може повући граница државној интервен- 
цији, да економни односи у друштву остају ван сфере државне 
интервенције, и да би се држава огрешила о своју властиту над- 
лежност, кад би узела да односе између радника и послодаваца 
регулише својим законима. 

Индивидуалистичка, је школа имала својих представника и у 
праву и у социологији. У праву, њени су представници тврдили 
да, апстрахујући од својих спољашњих задатака, држава има, да 
служи искључиво одржању правног поретка. Под правним по. 
ретком разумеју се обично сви они прописи којима држава регу- 
лише друштвене односе. Из самога тог израза «правни поредак» 
не може се још ништа извести, које друштвене односе држава 
треба, да регулише својим прописима. Рећи, да држава има искљу- 
чиво да служи одржању правног поретка, то је исто толико колико 
и рећи, да држава, има, да служи одржању оних правила, која буде 
сама прописала. Питање остаје отворено, о чему она у опште 
може прописивати правила, или, докле у опште иде њена моћ у 
регулисању друштвених односа. Из тог разлога, и индивидуали- 
стичка школа морала је тај израз «правни поредак» узети у 
једном специалном смислу. Под правним поретком она, није раз- 
умела сва правила, прописана државном влашћу, него само она, која 
регулишу односе између појединаца, и која имају за циљ да из тих 
односа искључе употребу неморалних средстава, а на првом месту 
употребу силе. Одржање правног поретка у овом специалном 
смислу индивидуалистичка, је школа окарактерисала као правну 
мисију државе, и њој противставила тав. културну мисију државе, 
која се састојала у непосредној радњи државе на културном раз- 
витку народа. Ограничавајући државу на њену правну мисију, 
индивидуалистичка, је школа самим тим осудила, све што би спа- 
дало у њену културну мисију, као нешто што држава, не само не. 
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би имала дужности, него не би имала, ни права да. ради. Држава има, 
да да суд и полицију. Њено није да даје школу и болницу; њено 
није да просеца путеве, да гради мостове и железнице; њено није 
да предузима, предохране од поплаве... На основу правне сигур- 
ности коју она буде створила, и коју само она и може створити, 
појединци ће сами, властитом инициативом, радити на свом ма- 
териалном благостању, и следствено на, свом културном напретку. 


Аргументација индивидуалистичке школе, у колико је нама, 
овде потребно, да се овако резумирати. Државна, је интервенција, 
увек скопчана с принудом. Као свака употреба, силе, тако и 
државна принуда може бити оправдана само онда кад треба, 
спречити нечије насиље. Сила се сме силом одбити. По том прин- 
ципу, државна би интервенција била, оправдана само у толико у 
колико се без ње не би могао учинити крај приватним насиљима. 
У том случају она, је оправдана, ако не друкчије а оно као мање 
зло. Приватна насиља, која би у недостатку државне принуде по- 
јединац имао да, сноси, падала би му без сумње теже него државна 
принуда. — Из овога изилази да се само правна, мисија државе, а 
не и њена културна. мисија, може бранити. Правна, се мисија са- 
стоји у одржању правног поретка, правни је поредак управљен 
противу приватних насиља, — дакле, оправдана, је и она државна, 
принуда, која се у интересу правног поретка, врши. Али с каквим 
правом држава принуђава појединце у области своје културне 
мисије; Узмимо на пр. да је држава прогласила пелцовање 06- 
везним. Ту наредбу држава за цело није издала ради тога да би 
приватна, насиља, обуставила. Ако је и у овом случају хтела, своје 
поданике од чега, да заштити, то је могло бити само од њихове вла- 
стите лакомислености а, не од туђих насиља. Међутим, ако држава, 
има, права, да нас брани једне од других, она кема права, да, свакога, 
посебице брани од њега сама. Ту се њена сила, не сукобљава, ни са, 
чијом силом коју треба, одбити, него се сукобљава, с једним сло- 
бодним уверењем, које је за свачију силу, па и за њену, непри- 
косновено. Као што је рекао енглески философ Миљ (МШ, 1806— 
1873), друштво, као и појединац, сме ограничити туђу слободу 
само ради своје самоодбране. Другим речима, у једној цивилизо- 
ваној заједници принуда се сме вршити над једним њеним чла- 
ном када га треба спречити да не учини другоме зло; али ради 
његовог властитог добра, било телесног било духовног, принуда 
се над њиме не сме вршити. Никога, не треба присиљавати да ради 
оно што би за њега. лично било добро; може му се препоручивати 
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и саветовати да то уради, али вршити над њиме тако велико 
зло као што је принуда, да би урадио оно што би, по туђем ми- 
шљењу, било за њега добро, — такав начин поступања био би 
доиста неоправдан. И Мил закључује: појединац одговара, пред 
друштвом само за оно што уради другоме, а не и за оно што уради 
себи самоме; над собом самим он има неограничено право само- 
управљања; он је сам господар свога духа, и тела. 


Индивидуалистичка, је школа изгубила из вида ову ствар. Ако 
држава, има права, да принудним средствима брани своје поданике 
једне од других, она има исто толико, ако не и више права, да 
истим средствима, брани и себе саму од других држава. Јер, ако 
не буде могла, опстати као држава, она неће моћи дати ни својим 
поданицима, заштите. Поред правне мисије њој се мора признати 
и војна мисија, а чим јој се призна, војна мисија, њој се више не 
може спорити ни културна мисија, јер те две мисије стоје једна, 
с другом у вези. То се види на конкретним примерима. По инди- 
видуалистичкој школи, држава не би требала да се стара о 
здрављу својих поданика; то спада у ону културну мисију коју 
јој она не признаје. Међутим од здравственог стања њених пода- 
ника, зависи каквоћа оних војника које она има да изведе противу 
спољашњег непријатеља. Или, по индивидуалистичкој школи, 
држава, не би требала да. се стара о саобраћајним средствима, јер 
и то спада у њену културну мисију. Међутим од саобраћајних 
средстава, зависи с којом ће се брзином њена, војска, моћи мобили- 
сати у случају рата. Остављајући на, страну ове примере где је 
веза, између војне и културне мисије очевидна, може се у опште 
рећи да те две мисије стоје једна с другом у вези, пошто се у 
својим међусобним борбама државе не бију само својим војскама 
него целом културном снагом. Индивидуалистичка је школа ви- 
дела у држави само скуп појединаца, с једнаким правом на. опста- 
нак, и онда, је државну интервенцију допустила, само у толико, У 
колико је њена, сила била потребна да сваком појединцу обезбеди 
његов опстанак противу свих других. Она није водила рачуна 6 
томе, да држава постоји независно од појединаца као једна це- 
лина, и да ту своју колективну егзистенцију на коју она, има исто 
толико права колико и појединац на своју личну егзистенцију, не 
може одржати, ако своје поданике не уздигне на што виши кул- 
турни ступањ. Обележавајући правну мисију државе као једину 
оправдану, индивидуалистичка је школа и нехотице претпоста- 
вила, да. само појединац, а не и држава, може бити носилац права 
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која заслужују да државном принудом буду обезбеђена, То је оно 
старо гледиште уговорне теорије, по коме се право везује за чове- 
кову личност, а не за државну организацију. 


___ Индивидуалистичка школа појавила, се као реакција, про- 
тиву једне раније школе која. се развила, у осамнаестом веку, 
за време просвећеног апсолутизма и полицијске државе. По 

| тој школи, задатак је државе био да. оствари благостање својих 
| поданика. Однос између државе и поданика, замишљао се као 
| однос између родитеља. и деце, старатеља. и малолетника; по- 
| даници нису били у стању да, се сами бране од зла, и да сами 

| обезбеде своје благостање, и зато је држава, својом вишом му- 
| дрошћу и својом већом снагом, морала да их чува и да се 
брине о њима. Држави се признавала, неограничена, власт над 
појединцима; под изговором да. је то у интересу њиховог благо- 
стања, она је могла сузити њихову слободу колико је год 
хтела. На пр. цензура се, у то време, правдала тиме да. има 
написа. добрих и рђавих, да појединац није у стању разлико- 
вати једне од других, и да га од рђавих написа може спасти 
само држава, забрањујући њихово објављивање. 


Либерални духови у осамнаестом веку били су уверени да 
се једна лпжава, која ради на остварењу општег благостања, 
не слаже са слободом појединаца. Они су изнели једно ново 
гледиште, гледиште индивидуалистичко, по коме задатак 
државе није био да оствари благостање, него да оствари правну 
безбедност својих поданика. Што се тиче његовог благостања, 
сваки је појединац имао да, се, у границама, правног поретка, 
сам о њему стара; то може бити није био најбољи пут да до 
благостања, дође, али је био најбољи пут да се ослободи држав- 
ног туторства. На, тај начин држава се ограничавала, на. улогу 

" простог жандарма, који не да појединцима да. чине једни дру- 
гима, насиља, а иначе их оставља, саме себи. 


Ове либералне идеје победиле су с Француском Револу- 
цијом, али од друге половине деветнаестог века противу инди- 
видуалистичке школе осећа, се све јача, струја. Тада се јавља 
једна нова школа, која тврди да у друштву не постоје само 
интереси појединаца, о којима, је најбоље да појединци сами 
брину; једна. заједница. која би била само скуп приватних его- 
изама, не би се могла одржати. У сваком друштву постоје, 
поред појединачних интереса, и заједнички интереси, чије за- 
довољење иште организовану заједничку радњу, какву, у 
великој већини случајева, може само држава дати. На изве- 
стан начин, ова, нова школа, враћа. се на, теорију општег благо- 
стања, с том разликом само што државно туторство правда 
једним новим принципом, — принципом друштвене солидар- 
ности, који је у доба. просвећеног апсолутизма, био непознат. 
Школа друштвене солидарности претпоставља, да државно ту- 
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торство не може бити опасно као некада. У осамнаестом веку, 
под апсолутном монархијом, државна власт није давала, До- 
вољно јемства да ће своје туторство доиста употребити на 
добро целога народа. Али данас, под владом општега права, 
гласа, државна, се власт у толикој мери налази под народним 
утипајем, да јој је немогућно функционисати друкчије него у 
народном интересу. 


8 12. СОЦИОЛОШКО ГЛЕДИШТЕ. 


Индивидуалистичка школа у социологији доказивала је исту 
тезу као и индивидуалистичка школа у праву, само што је на 
други начин аргументисала. У место да државној интервенцији про- 
тивставља, правне принципе личне слободе, она. је противстављала, 
законе друштвеног развитка, онако како је ове нашла формули“ 
сане у социологији деветнаестог века. 

Социологија деветнаестог века узимала је да је друштвени 
живот подложан непрекидним менама, да те мене не бивају слу- 
чајно већ по природној нужности, и да су, на крају крајева, све 
срачунате на то како ће људско друштво пролазити кров све 
савршенија стања. Управо, то што се назива друштвеним напрет- 
ком било је представљено као нуждан резултат природних закона, 
који детерминишу све друштвене промене. Кад је те природне за- 
коне требало прецизирати, изашло је да се сви они своде на један 
основни закон, — закон «борбе за опстанак». У биљном и живо- 
тињском свету опажено је да сви организми нису подједнако спо- 
собни да се прилагоде условима живота. Отуда долази да у жи- 
воту остају само они организми који су способни да се његовим 
условима прилагоде, док остали постепено изумиру: међу орга- 
низмима се врши једно природно одабирање у корист оних који. 
су способнији. Ова су опажања пренета и на друштвене односе, 
па, се узело да и ту влада, борба, за опстанак, и то у виду утакмице. 
Ни људи нису сви једнако «способни»: који су од њих способнија, 
то има да, се покаже у њиховој међусобној борби. Остављена, свом 
природном току, та се борба неизбежно свршава у корист оних 
који су способнији, — и тим начином, што се у утакмици одба- 
цују неспособни чланови друштва, а задржавају способни, друш- 
тво, као по једној фаталности, иде напред. 

Према овим социолошким поставкама индивидуалистичка, је 
школа требала сасвим да укине државну интервенцију, којој у 
природној утакмици, доиста, није имало места. Способнији еле- 
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менти нису .потребовали државне помоћи. Пружати, пак, државну 
помоћ неспособнијим елементима, значило би ометати друштвени 
напредак. Ипак, индивидуалистичка школа није смела државну 
интервенцију сасвим укинути. Она је задржала државну интер- 
венцију у колико је ова служила обезбеђивању правног поретка. 
· Индивидуалистичка, је школа. учинила, ово фз пио. 


Држава нема права да се непосредно меша у утакмицу, али 
има, права. да то чини посредно. Она не треба, да утиче на, резултат 
борбе, али треба начин борбе да регулише. У утакмици нису сва 
средства допуштена; неморална, средства морају бити забрањена, 
и држава с тога има права прописати један правни поредак којим 
ће се употреба неморалних средстава, као што су на пр. насиље, 
превара, клевета, итд., спречавати и кажњавати. Без тог правног 
поретка, утакмица би могла, испасти у корист оних чланова, друш- 
тва који су готови да се послуже свима средствима, чак и немо- 
ралнима. Управо овакви би чланови друштва, имали више изгледа, 
на успех него остали: баш због тога што не би бирали средства, 
они би више средстава имали на расположењу. 


Али државна улога у утакмици мора остати чисто негативна. 
_ Она треба да одбија утакмичаре од употребе неморалних сред- 
става, али ниједном од њих не треба, да. иде на, руку како би он, с 
__њеном помоћи, добио оно што властитом снагом не би могао 
_ добити. Ни за, кога не сме она ништа позитивно учинити. По том 
начелу, мора се осудити свака државна, интервенција у односима 
између послодаваца и радника. Ти се односи уређују њиховим међу- 
собним уговорима, закљученим на основу правног поретка, тако да, 
_ би, начелно, интервенција државна била сасвим непотребна. Со- 
· циалистичка школа, захтева. да. се држава, ипак умеша, да би рад- 
__ници добили боље услове, него што би их могли добити кад би 
_ сами преговарали с послодавцима. Преговори се између њих и 
послодаваца, воде око поделе добити од производње: ако се држава, 
не умеша, послодавци ће присвојити себи «лавовски део», јер су, 
у социалном смислу, јачи од радника. Али баш ти социалистички 
_ захтеви показују зашто би државна интервенција била у овом 
_ случају недопуштена. Држава, се не би ограничила да штити рад- 
нике од неморалне радње послодаваца: они су од такве радње за- 
_ штићени самим тим што се њихов уговор с послодавцима мора 
оснивати на правном поретку. Држава би позитивно помагала 
радницима у утакмици с послодавцима: она би им својим ауто- 
__ ритетом додељивала, већи део добити, него што би га они власти- 
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том снагом могли извојевати. Држава би повлађивала слабијој 
страни. на штету јаче, спречавала природни резултат утакмице, 
ометала и сам друштвени напредак. И очевидно, оваква њена 
интервенција била би не само непотребна већ директно штетна. 


Ово ће се гледиште претрести у идућем параграфу. Овде треба 
истаћи само то, да се закључци индивидуалистичке школе не 
слажу с оним социолошким поставкама које су им служиле као 
полазна тачка. Она је доказивала да је државна интервенција, 
потребна ради одржања правног поретка, јер би, иначе, у утак- 
мици могли победити и неморалнији чланови друштва. Али, ако 
та утакмица, која у друштву влада као једна варианта природног 
закона борбе за опстанак, може, без државне интервенције, ис- 
пасти на штету моралнијих а у корист неморалнијих чланова 
друштва, — како се онда сме тврдити да је друштвени напредак 
нуждан резултат извесних природних закона Индивидуалистичка, 
је школа доказивала да би свака државна интервенција, сем оне 
која се врши у интересу правног поретка, била директно штетна, 
на. пр. ако би држава повлађивала неспособнијим члановима 
друштва противу способнијих, и тиме спречавала природан ре- 
зултат утакмице. Али, ако је утакмица доиста један начин којим 
се у друштву врши природно одабирање, онда је победа. способ- 
нијих чланова друштва детерминисана природном нужношћу, и 
никаква, је људска радња, па ни ова у облику државне интервен- 
ције, не може спречити. По својим социолошким поставкама, ин- 
дивидуалистичка је школа требала да тврди, да је државна, 
интервенција увек непотребна а никада штетна, — нешто, 
дакле, сасвим излишно, чиме се дејство тих природних закона 
који друштвени напредак обезбеђују, не може ни за длаку проме- 
нити. Међутим, индивидуалистичка, је школа тврдила да, у једном 
извесном правцу, државна, интервенција може бити потребна, а у 
другоме опет штетна, — управо, да се у једном случају њоме 
може поправљати, а у другом кварити, дејство тих природних за- 
кона који друштвени напредак обезбеђују. 


8 13. ДРЖАВНА ИНТЕРВЕНЦИЈА И ДРУШТВЕНИ РАЗВИТАК. 


Заслуга, је индивидуалистичке школе што је питање о држав- 
ној интервенцији довела у везу с целокупним друштвеним раз- 
витком. Ми смо већ видели (5 1), да у држави постоје две ствари: Ј 
правна форма и социална садржина. Социална садржина, то је 
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она друштвена група која се у држави налази организована. 

Живот је те групе у вечитом току, у вечитим променима, као 

да би у њој била. нека снага која, би је кретала напред. Питање је 

сада, чему води сав тај социални процес остављен сам себи; да ли 

је он, и без икаквог мешања државне власти, упућен добрим. 
правцем, или тим добрим правцем не може поћи све дотле, докле 

га државна власт не регулише. Али, и ако је индивидуалистичка, 
школа, тачно видела у чему се састоји проблем о државној интер- 

венцији, она га није решила. Она је учинила ове погрешке: 

"(Г) Она је пошла од тога. да све промене у друштвеном животу 
бивају по природној нужности, и да су у исто време срачунате на 
друштвени напредак. Међутим, напредак је једна људска концеп- 
ција; у природи се не може уочити никаква тежња, ка. напретку. 
_ Природно одабирање постоји истина, али оно је срачунато само на 
то да се постигне извесна, сагласност између материалне средине и 
оних организама који у њој живе. У животу остају они орга- 
низми који су у стању да се прилагоде својој материалној средини; 
остали пропадају. Способност је прилагођавања једна релативна, 
способност; она не мора бити знак никаквог савршенства код 
·_ оних који је имају. Сасвим је могућно да је извесна, материална, 
средина таква да се њој могу прилагодити само несавршенији 
_ организми; на пр. у северном појасу могу опстати само нижи 
биљни организми. Шта више, могло би се рећи да је код саврше- 
нијих организама способност прилагођавања мања а не већа, 
· пошто је савршенијим организмима. теже да се исхране. По закону 
природног одабирања, спољашња природа дотерује организме само 
према, себи таквој каквој, а не још и према једном идеалу саврше- 
ности. — Врх свега. још, од свих организама, човек најмање пот- 
пада под закон природног одабирања. Као што је рекао амерички 
социолог Лестер Вард (Тезјег Мага), у биологији, средина мења 
__ организам, а у социологији, човек мења средину. ТЈ. док се остали 
_ организми морају прилагодити материалној средини таквој каква 
_ је, човек је у стању, да је бар у неколико прилагоди себи. У из- 
весним границама, он је у стању утицати на спољашњу природу; 
у стању је да суши баре и језера; да брани копно од морског плав“ 
љења; да мења ток рекама; да разваљује планине; да крчи гору; 
"да оне животињске и биљне врсте које је природа створила, даље 
култивише, итд. Од свих животиња, он је свој опстанак најбоље 
обезбедио од штетних утицаја климе, и с тога, је у стању живети у 
_ свима појасима без разлике. Човек напредује у колико се циви- 
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лизује; његова цивилизација, то је његово отимање од потчиње- 
ности природи, управо његов покушај да природу потчини себи, 
стављајући њене снаге у службу својим потребама. "Зато је по- 
грешно и говорити о човековом напретку као о једном природном 
процесу. Пре би се могло рећи да је напредак једна човекова, 
идеја, коју он покушава, да натури природи, мењајући према, тој 
идеји материалну средину у коју га је природа поставила. — 
Најзад, цео свој друштвени живот човек покушава да уреди по 
једном начелу које није «природно», — а то је начело правде. 
Правде у природи нема; природа је створила јединке неједнаке 
снаге; велики број мора, да, пропадне у борби за, опстанак, да. би се 
мањина могла одржати; изгледа да је природи стало до одржања, 
врсте, а, не до одржања јединке: По идеји правде, свакоме човеку, 
само с тога што је човек, без обзира на његову количину снаге, 
признају се извесна, права; пред законом, јак човек вреди колико 
и слаб; циљ је друштвене правде да одржи не само врсту, него и 
јединку ; да, по могућности, заштити и спасе појединца. 

(П) Индивидуалистичка је школа погрешила што је дру- 
штвени развитак изједначила, с друштвеним напретком. Свака се 
група, развија, али не напредује свака. Свака се развија, јер се у 
свакој унутрашњи односи мењају без престанка. Али, да све те 
промене без разлике показују тежњу ка напретку, о томе се не 
може озбиљно говорити, кад има и таквих група које су опадале и 
пропадале. Шта више, кад се узме да свака група пре а после 
ступа у фазу опадања и пропадања, онда изгледа да друштвени 
развитак фатално води назатку а не напретку. Ако се ипак говори 
о друштвеном напретку, то је с тога што људско друштво узето у 
опште, или, тачније речено, човечанство, изгледа да напредује. 
Тај се напредак састоји у томе, што се људи све више оспособља“ 
вају да организованим заједничким радом потчине природу својим 
циљевима. Другим речима, човек се уздиже на све виши инте- 
лектуални и морални ниво све потпунијим познавањем природе 
и све потпунијим навикавањем на друштвени живот. Ову прогре- 
сивну тежњу људскога друштва у опште, индивидуалистичка је 
школа, пренела, и на посебна друштва у стварности, и на основу 
тога поставила, као правило практичне политике, да држава, треба, 
што мање да интервенише, како би се прогресивне тежње које у 
њеној друштвеној групи постоје, што слободније развијале. Али 


чим се утврди то, да посебне друштвене групе могу исто тако на- 
задовати као и напредовати, — и ако људско друштво, узето у 
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опште, стално напредује, — питање се о државној интервенцији 
поставља, друкчије. Државна, интервенција није више једна мера 
коју природна прогресивност друштвеног развитка чини излиш- 
ном. Она може сада бити и једна потребна, мера, ако се њоме да 
спречити оно назадовање коме су све посебне друштвене групе 
више или мање изложене. 


(Ш) Индивидуалистичка је школа тачно опазила, да су дру- 
штвене промене (или по њеној терминологији «друштвени напре- 
дак») изазване утакмицом, — дакле, сукобом и борбом која из- 
међу чланова друштва. постоји. Али она је грешила. у томе, што је 
имала у виду само утакмицу између појединаца, и што је држала 
да сав друштвени развитак проистиче из такве утакмице. Та, спе- 
циална, врста утакмице није у стању изазвати никакве друштвене 
промене. Појединци се такмиче око тога ко ће добити бољи по- 
ложај у друштву, — и у тој утакмици побеђују они који су по 
_ својим моралним и интелектуалним својствима способнији да, се. 
прилагоде друштвеној средини таквој каква, је. Показано је да, код 
природног одабирања, већа способност прилагођавања не мора 
_ бити знак већег органског савршенства. Исто тако и овде, ти по- 

јединци с већом способности да. се једној одређеној друштвеној 
средини прилагоде, не морају бити у истини бољи друштвени еле- 
менти. Постоје и такве друштвене средине у којима успевају гори 
друштвени елементи а. не бољи. На пр. Исус и његови следбеници 
били су избачени ·.из оновременог јеврејског друштва. Као год 
_ што спољашња природа дотерује организме према себи, тако и 
друштво дотерује појединце према једном општем калупу, који 
_ може исто тако бити рђав као и добар. Ако утакмица између по- 
__јединаца има поред личног још и социалног значаја, овај се са- 
_ стоји у томе, што се њоме једна, друштвена, средина одржава, таква, 
каква. је. Они који се такмиче за што бољи положај у друштву, 
неминовно се спуштају на општи друштвени ниво, — и зато њи- 
_ хова, је утакмица пре консервативна, него револуционарна, снага у 
друштвеном развитку. Сваки нов момент у друштвеном развитку 
представља борбу са самим друштвом, стављање у покрет једне 
_ снаге која ће истргнути друштво из његове инертности. У својој 
_ међусобној утакмици, појединци се не боре с друштвом, већ један 
_ с другим: у осталом, од једног човека, не би било ни очекивати да 
_ личном снагом крене цело друштво новим правцем. 
Али утакмица између појединаца. није једина. која постоји. Не 

бори се само човек са. човеком, него и група са групом: на пр. разне 
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религије једна с другом, или разне политичке странке, или разни 
друштвени редови. Код утакмице између група карактеристично 
је то, да свака група тежи да добије што већи утицај на опште 
послове оне шире групе којој припада. Следствено, у државној 
заједници свака. група тежи да добије што већи утицај на правни 
поредак који ту важи. Отуда на пр. тежња католичке цркве да 
издејствује сагласност брачног права, са својим догмама; тежња, 
пољопривредника да издејствују прохибитивне царине на аграрне 
производе; тежња радника да издејствују оне законодавне мере 
које се обухватају заједничким именом «радничког законодав- 
ства». Оне групе које су многобројније и боље организоване, 
теже да добију сталан и систематски утицај на правни поредак, 
-— управо да постану господари државне власти. И пошто влада 
једне групе искључује владу друге групе, то се њихова утакмица 
претвара, у борбу око власти. — Борба око власти постоји између 
појединаца, али, ако ти појединци нису у исто време представници 
разних група, њихова, борба, пре значи борбу око места, него борбу 
око власти. Ма какав положај добио у држави, појединац иза кога 
се не би налазила никаква група, не би могао кренути друштво 
новим правцем. Оно би стајало према њему као компактна маса, 
с којом би он био немоћан да се бори. Што се тиче друштвених 
група, оне немају посла с друштвом као с целином. Друштвено је 
јединство разорено самим тим што су се оне образовале. Свака 
група има према, себи опет друге групе као што је и она сама, — 
и ако појединац није у стању повући собом цело друштво, једна 
група, ако би само била јача, могла би повући собом остале групе. 
Због тога борба између група има један социалан значај који 
борба. између појединаца, нема. Појединци се такмиче око тога, ко 
ће се од њих боље прилагодити друштвеној средини да би у њој 
што бољи положај добио. Групе се такмиче око тога која ће од 
њих добити државну власт у своје руке, те да друштвене установе 
подеси према својим посебним интересима, наметне друштвеној 
средини свој тип, прилагоди њу себи а не себе њој. Борба, између 
појединаца оставља друштвену средину неизмењену; борба из- 
међу група тежи да друштвену средину промени. 'То што се зове 
друштвени развитак може бити резултат само борбе између група. 


Јасно је да држава не сме допустити оној групи која је јача, 
да правни поредак по својој вољи дотерује. Интереси једне групе, 
ма како она била многобројна, нису истоветни с интересима 
државне заједнице. Што је она многобројнија, и њени ће се по- 
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себни интереси већма слагати с општим државним интересима; 
ипак и тада њени ће се интереси на извесним тачкама, размимо- 
илазити с општим државним интересима. Држава је позвана да 
спречи оне промене које би једна група хтела извести у правном 
поретку, ради заштите тих својих посебних интереса који се ни- 
како не слажу с интересима државне заједнице. То би наравно 
била једна врста државне интервенције, али у овом случају 


држава, не интервенише ради тога да једној групи противу друге 
помогне, него интервенише ради тога да спречи једну групу да 


њену, државну, власт не злоупотреби. Право државе да употребу 
своје власти регулише, немогућно је спорити. 


Као што је поменуто (5 12), индивидуалистичка школа 
нарочито је желела. искључење државне интервенције из од- 
носа, послодаваца и радника. По њеном мишљењу, требало је 
пустити да се ти односи уређују путем слободно закључених 
уговора. Код обичних приватноправних уговора, свака. страна 
брани своје интересе како сама зна и уме; она не тражи 
државну заштиту противу свога сауговорача. Уговор између 
послодавца и радника јесте обичан приватноправни уговор. 
Зашто би се држава мешала у закључивање тог уговора, и 
натурала, послодавцу, у корист радника, такве услове које он 
иначе не би примиог 

Индивидуалистичка, је школа губила, из вида. ову околност. 
Послодавац и радник не стоје један према другоме као две 
приватне личности, које преговарају на основи једног правног 
поретка чији су прописи општи и апстрактни, састављени 
без обзира, и на, чије приватне интересе. Послодавац и радник 
стоје један према другоме као представници двеју разних 
класа, које имају да преговарају на основи једног правног 
поретка за који је социалистичка школа бар тврдила да је 
састављен у интересу класе послодаваца. 

Социалистичка школа имала је у толико право, што у 
првој половини Х!Х века, када је и почела, препирка између 
социалиста и индивидуалиста, — правни поредак није пру-с 
жао иста. јемства, и послодавачкој и радничкој класи. Тај по- 
редак, који је изашао из Француске Револуције, био је дело 
буржоазије, која је на првом месту желела да обезбеди своје 
класне интересе. У то време постојали су закони који су за- 
брањивали радничка удружења и договорну обуставу рада. 
Очевидно, удружени радници, под претњом обуставе рада, 
могли су добити од послодаваца, повољније услове, него што их 
је могао добити један радник који би се погађао са посло- 
давцем сам на своју руку. Законска забрана радничких удру- 
жења, и обуставе рада стварала, је један правни поредак који 
није био непристрастан у односима између послодаваца и рад- 
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ника, него је повлађивао послодавцима. Теза индивидуали- 
стичке школе да односе између послодаваца, и радника ваља, 
уредити њиховим међусобним уговорима, без државне интер- 
венције, била је у толико погрешна, што су се ти уговори 
закључивали на основу једног правног поретка, који је, својом 
забраном радничких удружења и обуставе рада, значио 
државну интервенцију у корист послодаваца. ; 


Али није било довољно одклонити ту правну неједнакост 
између радника и послодаваца. Између њих је постојала, још и 
једна, социална, неједнакост. Радници су били економски сла- 
бија, класа; питање наднице било је за њих питање насушнога, 
хлеба; они су више или мање били принуђени да приме оне 
услове које им је нудио послодавац. Задовољни да у опште 
нађу рада, они су пристајали да раде под условима који су, у 
крајњем резултату, били за њих убиствени. Отуда потреба да, 
се држава, умеша, и да пропише читаво радничко законодав- 
ство, које је имало за циљ да заштити не само жене и децу 
која су радила у фабрикама, него такође и одрасле мушке рад- 
нике. Радно време било је ограничено, и послодавцу намет- 
нуто такво уређење фабрике које је обезбеђивало живот и 
здравље радника. До ове државне интервенције, радници, с 
помоћу самога начела, слободе уговора, нису били у стању да 
се обезбеде чак ни од оне врсте експлоатације која је непо- 
средно грозила њиховом животу. и здрављу. 


Крајње оправдање за државну интервенцију између рад- 
ника, и послодаваца налази се у томе, што њихови међусобни 
односи представљају борбу класа. Држава, која би могла, 
остати неутрална у утакмици појединаца, не може остати не- 
утрална и у борби класа, која, се води око тога у којој ће мери 
јача класа потчинити себи слабију. Јача класа, природно, 
тежи да слабију класу потчини себи што више; ако би држава, 
пустила да њихова, борба иде својим током, јача би се група 
подигла сувише високо, а слабија група спустила сувише 
ниско, — и растојање које би се између њих створило, било 
би сувише велико. Сувише велике социалне разлике нису у 
интересу државе. Што су разлике између социалних класа, 
веће, код њих је све слабија свест о њиховим заједничким 
интересима; њихов међусобни мир све је теже одржати, — и 
држава, која их обухвата, све мање има, јединства, и снаге. 


Осим тога, држава, има, и нарочитог разлога. да узме у за- 
штиту радничку класу, која је у данашњој капиталистичкој 
привредној организацији слабија него класа послодаваца. Од 
услова, под којима радници ступају у службу код послодаваца, 
зависи не само величина њихове зараде, него још и њихов 
живот и здравље. Посредним начином, од тих услова, зависи и 
физичка каквоћа њиховог потомства. Један радник који би 
радио у нездравој радионици, стално се преморавао, и коме 
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_ његова најамница, не би обезбеђивала довољну исхрану, тај би 
· радник брво губио здравље и умирао, остављајући за собом 
једно-потомство мало способно за живот. Кад се узме колико је 
радничка, класа, многобројна, онда се слободно може рећи да. од 
њеног привредног стања зависи, у крајњем резултату, и фи- 
зички напредак целог народа. И ако се односи између радника, 
и послодаваца регулишу у форми приватно-правног уговора, 
они нису њихова приватна, ствар која. се државе не тиче. 
имају један дубљи социалан значај, због чега држави не може 
·_ бити свеједно на. који ће се начин они регулисати. 

Разуме се, ми овде говоримо о радничком законодавству 
само у начелу. Наша, је намера. да покажемо да, у опште узи- 
мајући, држава има разлога да интервенише у односима, из- 
међу послодаваца и радника, али то још не значи да ми 

· држимо, да је свака. врста државне интервенције разложна, и 

_ да је довољно утврдити, да, је једна мера социалне политике 
предузета ради заштите радника, па да се она има сматрати 
као целисходна. Оправдано у начелу, радничко законодав- 
ство може у појединостима садржати исто тако нецелисходне 
прописе као и целисходне. 


Из досадашњега изилази: 

(1) Све промене у животу државне заједнице наступају услед 
њеног диференцирања на уже друштвене групе. Стварање тих 
група и њихова. утакмица, то су виши или мање спонтани појави 
друштвеног живота. Религиозне заједнице, политичке странке, 
друштвени редови, оснивају се на извесној заједници интереса, и 
уверења, коју је сам друштвени живот донео, а, није државна власт 
створила. Због тога што те друштвене групе својом колективном 
снагом крећу државну заједницу напред, може се рећи да, се њена, 
покретачка снага налази у њеном социалном саставу, а не у 
њеној правној организацији. И у том смислу узето, сасвим је 
тачно да друштвени развитак тече једним својим током, који не. 
зависи од државне интервенције. 


(2) Али на основу тога, не треба закључити, да држава има, да 
остане прост посматрач свију сукоба између друштвених група. 
Без икаквих скрупула у свом колективном егоизму, свака од њих 
тежи да пошто пото задовољи своје посебне интересе, ма то биломи 
о трошку свију осталих група. Свака од њих тежи да, своје специ- 
алне принципе унесе у правни поредак, без икаквог компромиса 
с осталим групама. Држава, је позвана да ту слепу импулсивност 
појединих друштвених група зауставља и умерава у интересу. 
_ пеле државне заједнице. Насупрот њиховој страсној заинтересо- 
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ваности она ставља једно објективно гледиште, по коме оне 
морају нешто од својих интереса жртвовати. Ако у друштвеном 
развитку држава не представља никакву покретачку моћ, она 
представља моћ контролну. Улога је њена негативна, критичка, 
од прилике као и улога разума код човека. Разум не даје под- 
стрека за. рад; тога подстрека дају страсти; разум има само да 
управља, оном енергијом коју страсти развију у нама. Исто тако 
и државна, власт, баш с тога што разумна, објективна, хладна, не 
може покретати државну заједницу напред. За то се тражи 
страсна, искључива, фанатична заинтересованост појединих друш- 
твених група. Права је снага ту; код државе је само њен регу- 
латор. | 


(8) Раније је било речено да друштвени развитак не мора зна- 
чити друштвени напредак. То долази отуда што те промене у 
животу државне заједнице које се називају друштвеним развит- 
ком, настају услед њеног цепања на групе. Ово цепање пред- 
ставља без сумње један виши ступањ развитка, у колико једну 
дотле просту групу претвара у сложену. Али, да би цепање групе 
доиста, било виши ступањ њеног развитка, неопходно је потребно 
да та група у којој су се образовале мање уже групе, остане и 
даље једна. Ако би се она распала на те мање уже групе, не би 
више могло бити говора, о њеном напретку него о њеној пропасти. 
Да ли ће се пак јединство групе очувати и поред њеног диферен- 
цирања, то је ствар неизвесна; зависи од тога, да ли ће се њено 
диференцирање одржати у извесним границама, јер изведено до 
краја оно неизбежно изазива распад групе. Због тога се не може 
рећи да развитак групе води увек њеном напретку. — Државна 
интервенција у борби друштвених група није ништа друго него 
један покушај да се спасе државно јединство, које свака друш- 
твена борба више или мање доводи у опасност. Стављајући све 
групе под своју власт, држава их нагони на миран међусобни 
саобраћај; стаје на пут свакој групи која би се хтела. нескрупу- 
лозно користити својом тренутном надмоћношћу, — и насупрот 
оним егоистичким побудама које распаљују супарништво међу 
групама, истиче оне више, заједничке интересе којиих поред свег 
њиховог супарништва, везују у једну целину, и који долазе од њи- 
ховог заједничког порекла и језика, заједничке вере и обичаја, 
заједничког културног и политичког развитка. На тај начин, 
држава ублажава сукобе између група, прекида њихову борбу 
дужим или краћим примирјем. Али, кад се државна, интервенција, 
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тако схвати, као интервенција у корист друштвеног јединства. и 
мира, онда. је јасно да она. не само не смета друштвеном напретку, 
него га напротив обезбеђу је. 


5 14. НЕУТРАЛИСАЊЕ ДРЖАВНЕ ВЛАСТИ. 


Начелно, државна, је интервенција корисна ствар. Али, да би 
се она и у пракси показала корисна, потребно је да државна 
власт буде тако организована да се доиста може у борби дру- 
штвених група појавити као једна неутрална сила, са једним непри- 
страсним и помирљивим гледиштем на друштвене односе. Важно 
је да државна. власт није увек и код свију народа била таква неу- 
трална сила. Она је неутралном тек постајала и постаје,и у том 
дугом историјском процесу њеног неутралисања разликују се ове 
три фазе. Прва фаза: државна, је власт апсорбована, једном дру- 
штвеном групом тако, да се не може ни замислити одвојено од ње. 
Овакво се стање ствари види у оним државама где је једно племе 
потчинило себи друго племе. Државна се власт ту не уздиже над 
племенима као виша, неутрална, сила. Она је потпуно изједначена, 
с господарским племеном; између господарског племена, и потчи- 
њеног племена нема никакве заједнице; потчињено племе робу је 
посебним интересима господарског племена, ван којих се и не 
појимају неки општији државни интереси. — Друга фаза: 
државна се власт не изједначује више с најјачом друштвеном 
групом, али државна, власт не врши своје функције преко својих 
нарочитих органа, него за тај посао употребљује најјачу групу 
као свој искључиви орган. Овакво се стање ствари види у оним 
државама, где су сва главнија јавна звања, монополисана једним 
друштвеним редом. На пр. у средњем веку племство је било моно- 
полисало сва главнија звања, војне и грађанске службе. Ни у овој 
другој фази државна власт није још неутралисана. Тај повлаш- 
ћени ред код кога је државна власт усредсређена, обвезан је, 
истина, да државну власт врши у ошштем интересу, али та је 
обвеза, само моралне природе, пошто ван њега не постоје никакви 
органи власти који би га могли контролисати. С тога. што државна, 
власт није довољно неутралисана, њена интервенција може бити 
чак и штетна, ако би се на пр. вршила у искључивом интересу 
повлашћенога реда. Интересантно је да индивидуалистичке тео- 
рије противу државне интервенције почињу баш у осамнаестом 
веку, кад је сва државна власт била у рукама владалачким, и кад 
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је изгледало да своју неограничену моћ владалац употребљу је у 
интересу виших, повлашћених сталежа, а не у интересу целога, 
народа. — У трећој фази, држава, се не само замишља, као нешто 
одвојено од друштвених група, него се и организује независно од 
њих. За вршење својих функција, она, узима професионалне чи- 
новнике, тј. таква лица која немају другога занимања него да 
служе држави као њени органи. Ти професионални чиновници 
живе само државним животом а, не и социалним, као што се на, пр. 
од калуђера тражи да живе само духовним животом а не и све- 
товним. То одвајање од социалног живота чини чиновнике наро- 
чито способним да уђу у оно апстрактно-објективно гледиште, на, 
које државна, власт има, да. се стави. 


У модерној држави, судство и управа потпуно су бирократи- 
сани, и може се рећи, да је тиме неутралност обе те власти у 
знатној мери постигнута. Пред судом су све друштвене класе јед- 
наке, и сиромах може добити правду противу богаташа. Управа, 
такође, не повлађује ниједној социалној класи противу других. 
Што се тиче законодавне власти, њено неутралисање још увек 
представља, један врло тежак проблем. С укидањем бирачког по- 
реза и завођењем општег права гласа, дата је могућност свима 
класама, чак и сиромашнима, да буду представљене у парла- 
менту. Али тиме још није обезбеђена неутралност законодавне 
власти. Парламент бира цео народ; парламентарни се избори с 
тога лако претварају у борбу социалних група из којих се народ 
састоји, — и могућност није искључена, да најјача. група, она која 
располаже највећим бројем бирача, постане и господар парла- 
мента. ·Опасности нема да ће виши редови добити искључиви 
утицај на парламент; виши редови су увек једна мањина, која, 
под системом бројне већине, не може представљати велику поли- 
тичку снагу; али опасности има да искључиви утицај на парла- 
мент не добију нижи редови, као многобројнији. У том случају 
имало би се једно пристрасно, класно законодавство, у коме би се 
интереси државне целине жртвовали интересима једног реда. (0 
мерама које се предвиђају противу парламентарног деспотизма, 
појединих класа, биће говора код организације законодавне 
власти. Овде је довољно поменути да се неутралисање државне 
власти не може још сматрати као потпуно обезбеђено. Али утешно 
је што по историјском развитку државне власти изгледа, да се иде 
ка њеном све већем неутралисању. 
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Социалисти су тврдили да се државна власт не може 
неутралисати. Државна власт нема своју вољу независну од 
воље оних који је врше. Борба, класа око власти свршава, се 


фатално победом најјаче класе; следствено, државна власт 


увек дејствује онако како хоће најјача, класа која, ју је у своје 
руке дохватила; увек служи само њеним интересима. Говорити 
о држави као о некој самосталној снази која се одупире про- 
хтевима, најјаче класе, исто је тако апсурдно, као и тврдити да, 
се један механизам може одупрети вољи онога ко га ставља, у 
покрет. 

Ово се гледиште не потврђује фактима. У данашње време 
капиталистичке привредне организације, буржоазија важи 
као најјача друштвена, класа, и према, томе требало би да. цела, 
државна власт буде организована, и да цела државна власт 
функционише, у њеном интересу. У ствари, тако није. У бур- 
жоаској држави, уведено је опште право гласа, раднички је 
ред добио велики утицај на парламент, и створено је читаво 
социално законодавство, које на првом месту служи интере- 
сима радника а не послодаваца. 'То је несумњив доказ да 
државна, власт може бити организована, и да може функциони- 
сати, не само у интересу најјаче класе, него и у интересу нај- 
слабије. 

Социалистичке теорије о борби класа нису нетачне, али су 
претеране. Борба, класа постоји; што је јача једна класа, то 
се и њен утицај јаче осећа, у државном животу, али на основу 
тога не може се поставити као социални закон, да државна, 
власт мора увек служити мнтересима, најјаче класе и да је 
неутралисање државне власти немогућно. Јер: 


(1) У држави не постоје само две класе, богаташи и сиро- 
маси, него постоји велики број разноврсних класа. Виших 
класа има, од неколико врста (на пр. велики земљовласници, 
творничари, банкари); нижих класа има од неколико врста, 
(на пр. радници у селу, радници у вароши); и између тих 
класа постоје средње класе (мали земљовласници, занатлије, 
мали трговци). Ниједна, од тих класа, није сама, за, себе јача, од 
осталих; отуда политичке коалиције између појединих класа. 
У тим коалицијама, не удружују се увек више класе противу 
нижих; супарништво често избија у крилу виших класа, које 
онда једна противу друге траже потпоре код нижих класа. 
Благодарећи ривалству између виших класа, ниже су класе 
често долазиле до великих политичких успеха. На, пр. прошлог 
века у Енглеској, радници су дошли до врло повољног зако- 
нодавства, за себе, благодарећи: ривалству између торијеваца, 


_ који су били странка земљовласника, и виговаца, који су били 


странка. буржоазије. 
(2) Баш и онда кад једна или неколико виших класа добију 
претежни утицај у државној управи, оне не смеју да се тим 


„утицајем користе онако искључиво у свом интересу, као што 
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би се то по социалистичким теоријама, могло очекивати. Услед 
јачег културног живота и развијенијег индивидуализма, код 
виших класа наступа извесно умањење енергије, одвратност 
према, напорима, и борби, жудња, за миром и угодношћу. Више 
су класе плашљиве, склоне на попуштање, веште у интригама, 
а малодушне у отвореној борби. Култура. раслабљу је, — и као 
год што старе државе, баш због своје високе културе, подлежу 
у сукобу с новим, културно неистрошеним народима, пуним 
сирове енергије, тако исто и више класе немају довољно 
отпорне снаге према нижим класама, и с тога покушавају да 
њихову неодољиву навалу успоре «разумним уступцима». 


(3) Класна свест није једина врста заједничке свести. Поред 
класне свести у којој је изражен само егоизам једне класе, по- 
стоје и више врсте заједничке свести, у којима је изражена, 
солидарност свију класа једне државе, на пр. национална, 
свест, заједнички религиозни осећаји, заједнички морални и 
правни појмови, па, онда сав онај скуп идеја који се школом и 
штампом разноси кроз све друштвене слојеве. Поред тога, у 
извесним друштвеним редовима, у професионалном чиновни- 
штву, у либералним позивима, у университетским круговима, 
у свету политичара и књижевника, налази се једна нарочита, 
врста људи које не руководи класни егоизам него идеолошки 
мотиви, на пр. начела слободе и једнакости, и који искрено 
теже за, једним рационалним уређењем државе, без обзира на 
посебне интересе ове или оне класе. Све је то узрок да се у 
држави поред класа јавља, као самостална друштвена, снага, 
још и јавно мњење, које се уздиже над класима као њихова 
контрола. Из обзира према јавном мњењу, више класе уздр- 


жавају се да државну власт не употребе искључиво у свом 


класном интересу, и шта више покушавају да свима својим 
поступцима, даду вид објективности. 

_ (4) У модерној држави, сама је њена организација једно 
јемство за, њено неутрално вршење. У модерној држави, са по- 
делом власти, бирократским системом, политичким слободама, 


разноврсним јемствима противу парламентарног деспотизма, · 


— у модерној држави, свака класа која би покушала, да 
државну власт обрне на своју искључиву корист, ударила би 
одмах о препреке. Данас, кад су управа и судство бирократи- 
сани, једна класа може доћи до утицаја, на, државне послове 
тек кроз парламент. Господар парламента, она може чинити 
известан притисак на, управу, али на, судство, које је од парла- 
мента, независно, не може. Дејствујући на управу, она ће на- 
илазити у њеним традицијама непристрасног рада на сметње 
које неће моћи увек да отклони. У самом парламенту, њена, ће 
већина бити принуђена на извесну умереност с тога, што 
остале класе имају могућности да, се путем штампе и зборова, 
па, чак и као парламентарна, опозиција, одупру њеним претера- 
ностима. У једној монархији, њене претераности у стању је да 
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у неколико ублажи и монарх, као један орган који се високо 
држи изнад социалних класа. У земљама дводомног система, 
опет, често се дешава, да у сваком дому преоблада, утицај друге 
класе; те се две класе, онда узајамно сузбијају. Модерна, 
државна организација почива на тој идеји, да власт треба, 
ограничавати и умеравати; због тога би и једна безобзирна, 
класна, влада, на. сваком кораку наилазила, на, границе и успоре. 
Све то још није довољно за потпуно неутралисање власти, али 
све то показује да се државна организација може на неки 
начин, и самим својим склопом, бранити противу сувише пар- 
"тизанске употребе која, би се од ње хтела учинити. 


8 15. ГРАНИЦЕ ДРЖАВНЕ ИНТЕРВЕНЦИЈЕ. 


Питање о границама. државне интервенције не може се решити 
онако како је мислила индивидуалистичка школа. Она је сма- 
трала државну интервенцију као једно зло које треба свести на, 
што мању меру, — и признавала у ствари само правну мисију 
државе као оправдану. Међутим, државна, се интервенција, не може 
окарактерисати као зло, и држава се не може ограничити само 
на своју правну мисију. Али, и ако се основно гледиште индиви- 
дуалистичке школе мора одбацити, не треба пасти у другу крај- 
ност и држати, да за државну интервенцију не постоје никакве 
границе. Државна интервенција, не мора, у сваком случају, и без 
изузетка, бити корисна. У практичној политици често се поставља, 
питање, шта, је боље: да један посао сврши држава, или да се 
остави приватној инициативиг Оваква питања не решавају се 
увек у корист државне интервенције. | 

Извесно је да све што се тиче војне одбране земље и одржања, 
њеног правног поретка спада у државне задатке. Њена војна и 
њена правна, мисија нису предмет спора. С њеном културном ми- 
сијом ствар стоји теже. Као што смо видели у 5 11, држави се не 
може одрећи право да ради и на културном развитку свога, на- 
рода. Али, и ако је њена културна мисија призната, она није 
онако неограничена као њена војна и њена правна мисија. Све 
што се тиче војне одбране земље и одржања њенога, правног по- 
ретка спада неоспорно у задатке државе, али није исто тако не- 
оспорно да у њене задатке спада, и све оно што се тиче културног 
развитка, народа. Ту се поставља. питање, да ли један посао треба, 
свршити државном интервенцијом или приватном инициативом. 
Питање о границама државне интервенције јесте питање о грани- 
цама културне мисије. 


О држави. 6 
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Док је обим војне и правне мисије у свима. модерним државама 
један исти, дотле је обим њене културне мисије у свакој друкчије 
одређен. На пр. да ли ће држава уврстити у своје задатке грађење 
железница, потпомагање уметности, обезбеђење радничког реда, 
неговање једне извесне религије, итд., све су то проблеми који су у 
разним државама решени неједнако. Њихово решење зависи од 
особина и навика народних, од стања државних финансија и 
техничке спреме чиновништва, речју од околности које не морају 
бити у свима државама истоветне. У једној земљи чији је народ 
инертан, држава. мора имати већу културну мисију, него у једној 
земљи чији је народ обдарен духом инициативе; једна држава, са, 
неспремним, несавесним, партизанским чиновништвом, не може 
узети на себе све оне културне задатке које једна држава са, чи- 
новништвом високе професионалне спреме и јаког осећања дуж- 
ности, итд. Питање о границама културне мисије више је питање 
практичне политике него питање теоријско. 


С теоријског гледишта, могло би се само то рећи, да ни у ком 
случају држава не може постати потпун господар културног раз- 
витка. Ово нарочито постаје јасно кад се повуче разлика, између 
материалне и духовне културе. Материална се култура састоји у 
све већем дотеривању спољашње средине према нашим потребама; 
духовна, култура, пак, у све већем развијању наших унутрашњих 
снага. Држава, је пре позвана, за рад на материалној култури него 
на духовној. Способна, да организује наше спољашње радње, она, је 
неспособна, да у нама изазива унутрашње промене које би хтела. 
И на пр. она је имала успеха, кад је узимала, да управља, поштом и 
железницама, а није имала успеха, кад је покушавала да наметне 
народу једну веру коју он неће. Наш унутрашњи живот лежи ван 
њеног домашаја; она није у стању заповедати нашој души. 


За духовну културу држава може нешто учинити само посред- 
ним начином, стварајући повољне спољашње прилике. Повољне 
спољашње прилике могу знатно потпомоћи духовно-културни 
развитак, али он не зависи од њих у тој мери да се мора јавити 
чим се оне створе. На пр. ма шта држава чинила за науку и 
уметност, оне неће процветати, ако у самом народу не буде скло- 
ности и способности за њих. 


Носилац духовне културе није држава, са својом спољашњом 
организацијом, него народ са својим духовним енергијама. 
Држава може отклонити спољашње сметње које стоје на путу 
развитку тих духовних енергија; може донекле те енергије регу- 
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лисати; али она. нема, моћи да те енергије створи ни из чега. Тако 
исто човек може очистити реку и донекле јој управити ток, али не 
може створити водену снагу тамо где је нема. 

У томе смислу, индивидуалистичка, је школа имала право кад 
је, насупрот државној интервенцији, истицала начело личне сло- 
боде. Државна. интервенција, није онако штетна, као што је индиви- 
дуалистичка школа узимала, али права, снага једне државе не лежи 
у њеној организацији него у моралним и умним својствима, њених 
поданика. Због тога никако се не би могла, одобрити она државна, 
интервенција која би покрила сва поља друштвеног живота, и 
сасвим искључила личну инициативу. Један сувише управљани 


| _и потпуно дресирани појединац изгубио би способност да мисли 


својом главом, и постао створење без воље. О таквим аутоматом, 
духовно-културни развитак био би немогућан, јер би у њему 
свака духовна, енергија била угашена. 

о ИЦ — Епге!ј5, Неггп Епигеп Оићппе5 Ота пе дег МУ55еп- 
зећан, 3 изд. 1894, стр. 302. Ноџгепдогтћ, ор. си. Ш. Ветпзгет, 711 Ое- 
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ДРЖАВНА ЛИЧНОСТ. 


— 


8 16. ОРГАНСКА ТЕОРИЈА. 


[. О томе шта, је држава у својој суштини, постоје у главноме два, 
мишљења: или је држава, прост однос између оних физичких лица 
која, је у даном тренутку састављају, или је то једна засебна, лич- 
ност, која изнад тих физичких лица постоји. Да је држава прост 
однос, могло би се закључити по томе, што је она лишена сваке 
телесне егзистенције: очима се могу видети само људи који је 
чине, а, не и она сама. Али, с друге стране, и ако се не може чулно 
сазнати, држава ипак живи својим животом, који се толико раз- 
ликује од живота њених поданика, да је држава у стању своје 
поданике надживети. И ако се нараштаји њених поданика мењају 
без престанка, она, сама, остаје једна иста. И на пр. данашња, Фран- 
цуска сматра, се као истоветна, с Француском осамнаестог века, и 
ако данас не живи више ниједан Француз из тога века. Ово се 
јединство државног живота. не може разумети, ако је држава, само 
однос између физичких лица која је у даном тренутку састаљв- 
љају: однос не траје дуже од оних између којих постоји. 

Држава, се може посматрати двојако: као друштвена група, и 
као правна организација. О тога треба видети да ли се она, ма у 
коме од та два својства, представља као засебна личност. 


Да. ли држава, као друштвена, група, има своју личност, то је у 
ствари питање да ли у опште људска, заједница има своју личност. 
Ако се у свакој људској заједници ствара, једна нова личност врх 
личности њених чланова, која не припада ниједном њеном члану 
понаособ, него припада, целој заједници, онда и држава, која је 
само један од равних облика људске заједнице, мора имати своју 
личност. У схватању друштва као једне личности најдаље је 
отишла, органска теорија, која, је друштво схватила као један орга- 
низам. Тај израз «организам» позајмљен је из природних наука, 
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и под њим се обично разуме једна жива целина, биљка или живо- 
тиња, сложена, из делова; с функцијама, истина, различним, али 
ипак срачунатим на исти циљ, а то је на одржање целине. 
Организам је једна сложена. целина, чији се делови сматрају као 
органи, јер су у својим функцијама потчињени једном вишем 
циљу који се у њиховој целини налази. Организам се јасно раз- 
ликује од агрегата, где су делови наслагани један поред другога, 
а нису спојени између себе поделом функција, на пр. гомила, 
песка, — и од хемијских једињења, где поједини делови губг своју 
индивидуалност. Али већ је теже повући разлику између орга-~ 
низма и механизма. Механизам је такође сложен из делова, чије су 
разне функције срачунате на исти циљ, на онај циљ ради кога је 
организам направљен. Могло би се само толико рећи, да. је орга- 
низам жив, — он се храни, расте, плоди, — док је механивам мртав, 
— он се и не храни, и не расте, и не плоди. Организам се развија, из 
себе сама, силом једне животне снаге, коју у себи има. Механизам 
се не развија из себе сама; њега неко други прави и ставља у 
покрет. Организам је сам себи циљ, пошто све функције његових 
органа. служе његовом одржавању; механизам служи оном циљу 
који му је његов направљач одредио. Али сва, се ова разликовања, 
држе на појму живота, а, сам тај појам није довољно пречишћен. 


Између организма. и друштва, постоје сличности које је немо- 
гућно спорити. Друштво је, такође, сложена, јединица: његови де- 
лови то су они појединци који у друштву живе. Подели функција, 
која се види у организму, одговара у друштву подела рада. Без 
поделе рада никаква, заједница не би била, могућна, између људи, 
тако да се и за поделу рада може рећи да, је срачуната, на један 
исти циљ, а то је на одржање друштвене целине. 

Али између друштва и организма сличност није потпуна. Де- 
лови организма, везани су између себе материалним везама и чине 
телесну целину. Чланови друштва везани су само духовним ве- 
зама, заједничким мислима, осећајима, тежњама; они не чине 
телесну целину него духовну заједницу. Друштво није живо биће, 
него психолошки однос. 

П. Истина, код чланова друштва постоји у већој или мањој 
мери заједничка, свест; због тога су многи писци покушавали да, 
друштво изједначе са човечијим организмом, који се, као што је 
познато, одликује јединством свести. Али заједничка свест у 
друштву и јединство свести у човечијем организму две су раз- 


_ личне ствари. Код човечијег организма, свест је усредсређена у 
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једном органу, у мозгу; остали органи функционишу несвесно, — 
и тим централизовањем свести постизава се да су сви органи 


потчињени у свом функционисању истом циљу. Тога је циља 


само један орган свестан, док остали раде машинално. То стање 
ствари које се види у човечијем организму, не види се и у људ- 
ском друштву. У људском друштву сви су чланови свесни, и 
свест није усредсређена на једном месту. Међусобним утицањем, 
код чланова, друштва, стварају се сличне мисли, осећаји, тежње, 
— ствара се то што се назива. заједничком свешћу, али та зајед- 
ничка, свест не постоји ван њих него у њима. Она се не сабира, 
ни у какав друштвени зепзолшт, који би одговарао мозгу, и под 
чијом би управом чланови друштва дејствовали у интересу своје 
заједнице, али без свести о њој. 


На ово може се приметити да све друштвене групе нису јед- 
наке; једне су неорганизоване, друге организоване, и ове последње 
имају неоспорне сличности с организмом. У организованим 
групама, издваја се један ред људи са задатком да мисли 
о заједничким потребама и да управља заједничким пословима; 
то су органи групе. Остали чланови немају да мисле о томе 
шта би за групу било најкорисније да се уради; њихово је 
само да тачно врше оно што им органи групе нареде. Зар 
. се не би могло рећи, да је, код организованог друштва, 
у мозгу његових органа извршена централизација друштвене 
свестиг Ипак, између централизације свести у људском друштву 
и централизације свести у човечијем организму постоји ова 
разлика. У човечијем организму сви се органи потчињавају 
централном органу, мозгу, несвесно, тако рећи машинално. 
У људском друштву, његови се чланови потчињавају друштвеним 
органима на један свестан начин. Да би могли извршити 
заповести које им друштвени органи издају, они морају, пре 
свега, постати свесни тих заповести, — и не само то, већ 
пре него би их извршили, они се морају одлучити да их изврше. 
Чак и у једном тирански уређеном друштву, потчињеност поје- 
динаца, није машинална; чак и ту, ко би био куражан да прими 
на, себе све непријатности које би га, услед тога снашле, могао 
би, у име своје побуњене свести, одрећи послушност друштвеним 
органима. Докле у човечијем организму један орган у коме је 
сабрана, сва свест, управља осталим органима, који су ње пот- 
пуно лишени, дотле у једном организованом друштву једна група 


људи заповеда, другој групи људи, и ако је ова, обдарена, исто тако · 
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свешћу као и она. Због тога, свака друштвена управа и власт 
има у себи нечега неприродног, вештачког, конвенционалног. 
Природно би било да људи иду за својом памећу а не за туђом; 
ако у друштву већи број људи пристаје да се потчини туђој 
памети, памети друштвених управљача, то је с тога што је тако 
установљено. То бива на основу више или мање произвољних 
људских обичаја и закона. Сва произвољност и конвенционал- 
ност друштвене управе осећа се у оним случајима кад они који 


_ управљају нису јаче памети од оних којима управљају, него чак 


може бити слабије, и кад се њихова. власт не оснива, на, интелек- 
туалној надмоћности него на формалном праву. Из свега овога 
изилази да у друштву могу постојати центри свести, али ти 
центри свести нису природни.као код организма, него вештачки. 
Друштво може бити организовано као организам, али организам 
није. 

Органска. теорија. била је наслућивана још у старом веку; 
упоређивање друштва с човечијим телом спада у најдревније 
метафоре; али, на научну основу, органска је теорија постав- 
љена, тек у деветнаестом веку. Она, је дошла као реакција, при- 
родно-правним теоријама о друштву. Као што смо видели 
(5 9), по природно-правним теоријама, постанак се друштва, 
објашњавао једним уговором који су појединци између себе 
начинили. Стварајући друштво, појединци су му могли дати 
онакво уређење какво им је изгледало најрационалније. По 
"природно-правним теоријама, друштву су претходили инте- 
лектуално сасвим развијени појединци, који су друштвено 
уређење измишљали као што се један механизам измишља. 


Прва реакција овом механичком схватању државе, које 
је било производ рационализма. осамнаестог века, дошла је од. 
правно-историјске школе деветнаестог века. Та је школа 
истакла, да појединачна свест није једини облик свести; да 
поред ње постоји и заједничка свест друштвене групе («на- 
родни дух»), и да је друштвено уређење дело заједничке а, не 
појединачне свести. Заједничка, свест више је једна заједничка, 
тежња, управо нагон него свест у правом смислу речи; према, 
томе, и друштво које се развија под импулсом тог заједничког 
нагона, развија, се природно, тако рећи органски. 


У току деветнаестог века, кад су друштвене науке дошле 
под утицај природних наука, појави друштвеног живота, стали 
су се објашњавати биолошким законима. Главни представник 
природњачког правца у друштвеним наукама био је енглески 
" социолог Херберт Стенсер (Негђег! Зрепсег, 1820—1903). Док 
је правно-историјска школа узимала да у друштвеном раз- 
витку има нечег органског, дотле је природњачка школа 
тврдила да је цело друштво један организам. Не само да се 
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друштво развијало нагонски, и у том смислу природно, него 
се развијало по законима, природног развитка, расло, цветало, 
опадало, као и остала жива, бића. Не само да је у друштвеном 
развитку заједничка свест била важнији чинилац од поје- 
диначне, него је друштво било једна целина, а појединци 
његови делови, који ван своје друштвене средине не би могли 
опстати и развијати се као ни органи ван свог организма. 
Тако је природњачка школа, дошла, до једне нове, тав. органске 
теорије, која је стајала у још већој супротности према, за 
родно-правној теорији него теорија правно-историјска. По 
природно-правној теорији, друштво је са целим својим уре- 
ђењем изилазило из свести појединаца; оно је било њихов 
изуметак. По органској теорији, појединци нису могли ни 
постојати ван друштва; њихов се живот састојао у вршењу 
друштвених функција; у место да буду самосталне целине, 
појединци су били само делови и органи друштвеног орга- 
низма. 


Данас је органска, теорија изгубила доста од свога нека- 
дашњег значаја. Аналогија између друштва и организма није 
се могла извести до краја, и зато су доцнији представници 
органске теорије стали говорити о друштву као о организму 
нарочите врсте, организму духовном а не телесном. Али такав 
организам који би представљао духовно јединство без телес- 
ног, био би исто тако мало могућан, као и један човек који 
би био само дух а не и тело. Ако у друштву има само духовног 
јединства, онда је простије рећи да је друштво само психо- 
лошки однос и психолошки процес између појединаца. Нашто, 
доиста, говорити о друштву као о неком бићу вишег реда, које 
обухвата, појединце као своје делове, али нема, свог нарочитог 
спољашњег обележја Говорити тако о друштву, значи ожив- 
љавати и оличавати апстракције, као што се радило у ско- 
ластичкој философији средњега, века. 


Историјски значај органске теорије врло је велики. Она, је 
показала сву зависност појединаца од друштвене средине, и 
истакла заједничку свест као један виши облик свести него 
што је свест појединачна. Уједно је показала, да друштвене 
промене не бивају произвољно, по ћуди појединаца, него по 
општим законима развитка, који се, тајанствени као и сам 
живот, не могу потпуно јасно схватити, него се морају на- 
гонски осетити. Али, истичући заједницу насупрот појединцу 
и нагон насупрот разуму, заступници органске теорије пали 
су у ту крајност, да су о друштвеном развитку говорили као 
о чисто органском растењу, у коме наша свест нема скоро 
никаквог удела. Међутим, све су друштвене промене у том 
степену условљене променама наше свести, да изгледају као 
да би биле од ових последњих изазване. И на пр. свима, 
променама, друштвених установа, претходио је преврат у иде- 


јама. Пре него би променили своје установе, људи долазе до 
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| иу да старе установе не ваљају, и да би нове биле 

боље. Све реформе и све револуције врше се сасвим свесно, 
према, једном идеалу, готово би се могло рећи, плану, који се 

има у глави. Организам се развија по природним законима; 

_ друштво, пак, по људским идејама. Својим размишљањем, 
| човек не може ни за милиметар повећати свој раст; својим 
___равмишљањем, људи могу наћи нове принципе по којима, ће 
_ своје установе уредити. Органска, теорија, која је и сувише 
истакла шта у друштвеном развитку има несвеснога и при- 
роднога, није истакла довољно шта у њему има свеснога и 

" вештачкога.. 


ТИЈ 


| Књижевност. — Ктекеп, Џђег фе зожепаппје огсашзсће ЗЕаафзФЊеопе 
| 1873. тетке, Огипфђегте дез Зеаабзгесћ!з (вид. Хензсћић г фе сезапие 
З!аабеуијазепосћан 1874). Оптетке, Паз Ууезеп дег тепзсћИсћеп Уегђапде 
1902. Ртеџ55, Сететде, Згаа,, Кејсћ ај5 ОећеКкбгрегзсћаНеп 1889, стр. 137. 
Каштапп, Ођет деп Вегпн дез Огвашзтиз т дег З!аафзјећге дез 19. Јаћг- 
ћипдег5 1908. Мепге!;, Весли шпа Уезеп дез Зебаајез (вид. Напдђисћ дег 
Роник, св. [. Јешпек, ор. сн., стр. 148. Вагћћ, ор. се, део |, стр. 243. 
Еоштве, Га 5ејепсе зосјаје сопјетрогате, 2 изд. 1885. Ж'огт5, Огкашзте 
еб Зостебе 1896. М!сћоџа, Га Тћеопе де Ја регзоппајне тотаје 1906—1909, 
__св. ], бр. 32. Ретгага, Те регзопе гпишфсће 1907, бр. 40—47. Зрепсет, Рпп- 
_ сјрбез ог Зосјооку, св. 1, део П. ага, Рзусије Расјог5 ог СтуштаНоп 1897. 
багпет, ор.си., стр. 56. СокКег, Оггашзипс ћеопез ог #ће Зеаје 1910. 


| 


5 17. ДРЖАВА КАО ПРАВНА ЛИЧНОСТ. 


1. Као друштвена, група држава, нема, своју властиту личност. 
Да ли је има као правна организација“ Тј. да ли друштвена, 
група, и ако иначе није личност, може то постати силом правне 
организације. Разуме се, да правна организација не може надах- 
"_нути никога животом, и да посредством ње држава не може по- 
стати физичка. него само правна личност. Зато треба видети шта, 
ла правна личност. 

_ Право је поввано да. спречи сукобе између разних воља, и то 
Е тај начин што ће њихове међусобне сфере разграничити. С 
правног гледишта, ничија, се воља. не сме остварити потпуно, јер 
би се онда могло десити да. друга нечија, воља. буде потрвена, пот- 
пуно. У место тога, свачија, се воља. сме остварити само до извесне 
границе, која, је повучена, тако да ничија, воља, не смета, остварењу 
осталих воља. Због тога што право има посла с вољама од којих 
треба. свакој обележити њену сферу, у праву се рачуна као лич- 
| све оно што је способно имати једну вољу. Свака, усредсре- 
ђена. воља. добија право на једну сферу у којој се може слободно 
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кретати, у исто време кад добија и дужност да преко граница те 
сфере не прелави. На првом месту способан је да има једну вољу 
човек, и зато је на првом месту човек личност у правном смислу. 
Али човек није једини кадар да има једну вољу. Једна множина, 
људи може, такође, имати само једну вољу. На. пр. ако сви ти 
људи раде под истом управом, у њиховим радњама огледаће се, 
и ако их је неколико, само једна воља, — она која је у запо- 
вестима њихове управе изражена. Јединство воље може посто- 
јати код једне групе исто тако као и код једног човека: разлика, је 
само у начину којим се оно постизава. Код човека то бива. при- 
родним начином, услед усредсређивања свести у једном органу; 
код групе се то остварује вештачким средствима, на пр. органи- 
зовањем једног управног центра, одакле се свима члановима групе 
у истом смислу заповеда. Али с правног гледишта сасвим је све- 
једно, на какав се начин јединство воље постизава. Нарочито је 
свеједно да ли је оно спојено још и с телесном индивидуалношћу. 
Ни самом човеку право не признаје карактер личности због ње- 
гових телесних већ због његових духовних особина. Од каквог 
је подређеног значаја телесна индивидуалност у праву, ВИДИ 
се на пр. по томе, што у старом веку робови нису важили 
за личности у правном смислу, и ако је њихова физичка, 
личност била сасвим неоспорна. Али кад човек не добија, 
правну личност због своје телесне индивидуалности, онда 
се правна личност не може ни групи одрећи само због 
оскудице телесне индивидуалности. Између природне личности и 
правне личности постоји ова разлика: природна личност претпо- 
ставља морално јединство на основи физичког јединства; правна, 
личност оснива, се на моралном јединству узетом самом за себе, 
тако да је у крајњем случају може бити и бев физичког једин- 
ства. Ако се ово има на уму, онда се неће рећи да теорија о 
правној личности групе персонификује нешто што је у ствари 
само однос између једне множине личности. Та, теорија не каже, 
да група може бити иста онаква личност као и човек, већ каже 
само то, да једну извесну црту човекове личности, способност за, 
једну вољу, група може имати исто тако као и човек. И пошто је, 
с правног гледишта, само та црта човекове личности важна, то 
се у праву апстрахује од свих разлика, које иначе постоје између 
групе и човека, па се и група и човек стављају у исту правну 
категорију. Стављајући групу у исту правну категорију са чове- | 
ком, ми јој не признајемо ништа више него исту правну способ- 
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ност као и човеку, способност да као и човек буде субјектом 
права. Правна способност није природно својство, него људска, 
установа; од нашег схватања, зависи, коме ћемо је признати, а 
коме не. 


· _ Држава је неспорно једна група у којој постоји јединство 
воље. То се јединство постизава, на овај начин. Издваја се један 
ред људи, тав. државни органи, и њима се оставља да кажу шта 
се има сматрати као заједничка државна воља којој се сви чла- 
нови државне заједнице морају покоравати (у модерној држави, 
тај се задатак поверава законодавним органима). Док се у орга- 
низму свест налази усредсређена у једном органу, дотле у држави 
постоји безброј свесних воља једна поред друге; али јединство 
се између њих постизава, ипак, јер се те воље, и ако многобројне, 
не сматрају све као равноправне. Воља државних органа у прав- 
ном је смислу старија од воље обичних грађана; воља, оних првих 
обвезује ове друге као заповест, и у толико потире њихову вла- 
ститу вољу, ако би јој ова била противна. И ако у држави постоји 
безброј свесних воља, у њој ипак има јединства, јер само једна 
воља, воља државних органа, има право заповедања. 


· Државна, се воља. ствара, дакле, посредством државних органа. 
Воља претпоставља способност хотења, а ова је својствена само 
физичким лицима. Према, томе и држава, да би дошла до своје 
воље, мора, узети у своју службу извесна, лица, која ће јој позај- 
мити способност хотења. Треба водити рачуна о овој разлици: 
државни органи имају да позајме држави своју способност хотења, 
а не своју вољу. Њима не припада право да своју личну вољу 


· такву каква, је, огласе за. државну вољу; на њима лежи дужност 


да изнађу ону вољу коју би држава, вероватно имала, кад би за 
хотење била способна. Држава, је једна заједница; кад би била 


_ способна за хотење, она, би могла хтети само оно што одговара, 
· заједничком интересу свих њених чланова; зато и државни 


сргани имају да наређују оно што одговара том заједничком, 


·_ а не њиховом приватном, интересу. 


П. Али, ако држава, у недостатку телесне егзистенције, нема 


_ своје воље у правом смислу, него се као њена воља рачуна једна 
туђа воља, воља њених органа, на основу тога не треба закљу“- 


чити да је државна личност чисто фиктивна, и да њој не одго- 


_ вара ништа у свету чињеница. О стварности државне личности 
· може бити говора у двојаком смислу. 
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(1) Та воља, која јој се приписује, јесте нешто сасвим стварно. 
На који се начин до те воље долази, споредна је ствар; главно 
је да у држави постоји једна воља, која се уздиже над поједи- 
начним вољама, и чију надмоћност појединачне воље у пуној 
мери осећају. Државу нико није у стању видети својим очима; 
то ништа не смета да закон, који се сматра њеном вољом, деј- 
ствује исто онако као воља живог бића; ко се о закон огреши, 
осећа одмах да је дошао у сукоб с једном стварном вољом, која 
на напад одговара. Узалуд ће се рећи, да та воља не припада 
држави него оним физичким лицима која су узета за њене 
органе. У психолошком смислу, то јесте тачно, али не и у прав- 
ном. У правном смислу, закон се не може сматрати као лична, 
воља, државних органа, јер има већу правну важност него што 
је обичне појединачне воље имају; има једну правну важност која, 
се признаје само једној вишој вољи него што је појединачна, 
вољи целе државне заједнице. С тога се може рећи, да се та, за- 
једничка воља са појачаном правном важности, та воља чијим 
се субјектом замишља држава, доиста осећа у стварности, као 
једна снага, која дејствује. ми 

(2) Државна, воља није само замишљена, заједничка, воља. Она 
има већу или мању подлогу у стварности. Држава није један 
скуп појединаца који између себе ничега заједничког немају, и 
којима се јединство воље намеће озго, силом закона. Држава, је 
једна, друштвена, група с јачом или слабијом заједничком свешћу, 
— и државна воља није ништа друго него правни израз те за- 
једничке свести. Истина, та. заједничка, свест налази се растурена, 
по главама великог броја појединаца; код некога, је мутнија, код 
некога, јаснија; ни код једнога може бити она није потпуно раг- 
вијена, јер нико није у стању оставити на страну своје приватне 
интересе, па мислити само о заједничким интересима. Задатак је 
државних органа да ту растурену свест привуку као у један 
центар, и да, је још појачају усредсређивањем свих својих мисли 
на. заједничке интересе. Ипак, ма како заједничка, свест била не- 
потпуно развијена, довољно је да, је у опште има, па да се може 
тврдити да. јединство воље изражено у државним законима, није. 
само формално јединство, бев икакве везе са, стварним чињени- 
цама друштвеног живота. 


“ 


Б: 
у ЛА 

Ш. Кад се држава, схвати као правна личност, одмах постаје“ 
јасно како је могућно да она, своје властите поданике надживи.“ 
Пошто, у правном погледу, она постоји као једна личност раз- 
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лична од личности њених поданика, то изумирање поданичких 
нараштаја не може бити од утицаја на њену егзистенцију. 
Државно се «ја» не налави у оним личностима које по њеним 
заповестима живе, него у оном правном центру одакле те запо- 
вести потичу, — и пошто се тај центар не мора дезорганизовати 
услед сваког обнављања нараштаја, то је сасвим разумљиво да 
_ држава надживљу је своје поданике. Докле год има. поданика, који 
__њену вољу врше, држава живи, па ма ти поданици и не били 
_ увек једни исти људи. 
_ Теорија о правној личности државе објашњује и овај однос 
који, у модерној држави, постоји између државних органа и 
ржавних поданика. Доиста, претпоставимо за један час да иза 
државних органа не постоји никаква виша колективна личност 
| којој они служе; претпоставимо да постоје само она физичка, 
_ лица која врше власт и она физичка лица над којима се власт 
_ врши, — одмах како то претпоставимо, таква држава као што је 
· модерна држава, не може се више објаснити. Данас се узима да 
| држава, постоји ради остварења. заједничких интереса. својих чла- 
нова. Пошто њихови заједнички интереси нису сасвим истоветни 
с њиховим посебним интересима, њихови се заједнички интереси 
одвајају од њихових приватних личности, па, се придају држави, 
у којој је њихова заједница организована. Ти заједнички инте- 
реси претпостављају код државе једну правно признату вољу, која 
ће на њиховом остварењу радити. Правно признату вољу може 
само једна. личност имати; с тога, се и држава. мора. замислити као 
једна личност, ако се она жели начинити носиоцем тих зајед- 
ничких интереса. Кад се државни органи дефинишу као физичка, 
лица стављена у службу правне личности државне, онда је по 
себи јасно да државни органи морају вршити државну власт 
у општем, а не у свом личном интересу. Узме ли се напротив, 
_ да иза државних органа не постоји никакво колективно биће у 
__коме су оличени заједнички интереси државних поданика, онда. 
нема више основа по коме би се од државних органа захтевало, 
ја државну власт не врше у свом личном интересу. Они онда, 


__ Броз њих потчињени својој властитој заједници, него су потчи- 
вени њима лично. Чим се порече државна личност, добија, се 
утизам оних људи који располажу државном влашћу. 


М Да би се што боље разумела природа државне личности, 
"прецизирати однос који постоји између државе и њених 
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органа, Обично, државним се органима називају сви они који нису 
обични грађани, него врше било законодавне било управне било 
судске функције државне власти. Важно је знати да државну. 
личност не представљају сви ти органи без разлике. Државну 
личност представљају само законодавни органи. То долази отуда 
што у ствари само ти органи позајмљују држави способност 
хотења. Државна воља изражена је у закону; следствено, као. 
државна воља важиће оно што законодавни органи буду хтели. 
Управни и судски органи који врше и примењују законе, не раде 
на стварању државне воље, него на њеном претварању у дело. 
Њихов посао настаје тек пошто је државна воља створена; зато 
се за њих не може рећи да позајмљују држави способност хотења, 
и да њену личност представљају. 


Воља државе истоветна је, дакле, с вољом њених законо- 
давних органа: што они хоће, то хоће и она; али питање се онда 
поставља, како се државна личност може одвојити од личности 
законодавних органа; Другим речима, како се законодавни 
органи могу сматрати као представници једне више личности, 
кад та личност није у стању ништа мимо њих хтетиг Зар на крају 
крајева не изилази опет на то, да у држави влада лична воља 
оних физичких лица која врше законодавну власт“ А кад влада 
њихова лична воља, зар онда није могућно да влада и њихов 
лични интерес 


Овде је потребно повући разлику између старе апсолутистичке 
и модерне уставне државе. У старој апсолутистичкој држави, кад 
је сва законодавна власт била усредсређена у монарху, личност 
монирхову доиста је било тешко одвојити од личности државне; 
позната је изрека свемоћнога француског краља Луја ХЛУ: «ја 
сам држава». У модерној уставној држави, у издавању закона, 
учествује читава једна колегија, — парламент. Закон постаје 
сарадњом великог броја личних воља, јавља, се као плод њихове“ 
препирке и погађања; у њему није изражена ничија лична воља, 
него оно на шта су се ти многобројни законодавци најзад сагла- 
сили, попуштајући сваки нешто од свога. Раније заповест једног 
човека, закон је сада једна врста компромиса између већег броја 
људи; воља у њему изражена није више лична, него колективна. 
Због тога, је потребно замислити једну правну личност, којој ће се. 
приписати та колективна воља која се, на неки начин, уздиже | 
изнад личности законодавних органа, који су је створили. У 
старој апсолутистичкој држави било је немогућно доћи до чисте“ 
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представе о правној личности државе, поред свега. тога што се и 
ту, за време просвећеног апсолутизма, говорило о монарху као 
о првом слузи државном. Теорија о правној личности државе 
постала, је тек у првој половини деветнаестог века, кад је консти- 


_ туционализам стао побеђивати на Континенту. Она је, изгледа, 
_ први пут изложена у делу једног немачког правника, Албрегта 


М 
К 
2: 


По 27 


ЕРИ (а 


(АТгесће), објављеном 1837, убрао, дакле, после Јулске Револу- 
ције, која је значила победу конституционализма у Француској. 


Теорија о правној личности државе није једина правна 

_ теорија, која може постојати о држави. Има, у главноме, три 
“ начина да се држава, правно схвати. Она. се соли схватити као 
_ правна личност или правни субјект, — као правни предмет 
(објект), — као правни однос. Теорију о правној личности 
државе изложили смо горе. Али, пошто смо ту теорију изло- 
жили, остаје да видимо зашто је боље схватити државу као 

_ правну личност а не као правни предмет или као правни 

_ однос. 

Правни субјект је оно лице коме једно право припада; 
правни је објект ствар над којом се, или лице према, коме се, 
једно право има. Ако се држава схвати као правни објект, 
онда. мора постојати и један субјект у чијој се правној моћи 
она налази. Они писци који схватају државу као правни 
објект, тврде да се она налази у правној моћи владаочевој. 
На тај начин, сва права у држави припадају владаоцу; он 
располаже државном облашћу као својом ствари; господари 
државним поданицима као својим робовима. — Оваква тео- 
рија о држави била би оправдана у средњем веку. Тада се 
држало да је област главни елемент државе, да поданици иду 
уз област као њен припадак, и да над државном облашћу 
владалац има право приватне својине. У то време, кад се 
држава, сматрала, као владаочева, баштина, о држави се доиста, 
могло говорити као о правном објекту. Али данас се држи 
да су људи а не земља главни елемент државе; државна се 
власт схвата као влада државне заједнице над њеним члано- 
вима; вршиоци власти као лица која врше једно право зало- 
ведања. које не припада њима. лично него државној заједници. 
С тога се данас не може говорити о држави као о правном 
објекту. 

Остаје још да, се види, да ли се држава може схватити као 
правни однос. Они који је тако схватају, тврде да се државна 
личност не може чулима сазнати; да једине личности које 
се виде, то су личности оних који врше власт и оних над 
којима, се врши власт, и да с тога и њихова, заједница, не може 
бити ништа, друго него њихов међусобни однос. Нема никаква, 
разлога да се тај однос замишља као једна, ма само правна, 
личност. Али, ако се држава схвати као однос између врши- 
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лаца. власти и поданика, онда, се не може више објаснити како 
она, надживљује своје поданике. Сваки однос траје само дотле 
докле и они људи између којих постоји; према, томе, чим би 
се променио лични састав било вршилаца власти, било по- 
даничке масе, требало би рећи да је престала дотадашња, 
држава, и постала. једна. нова. У место да траје дуже од својих 
поданика, држава би умирала, заједно са сваким нараштајем 
својих поданика, и не би могла, живети животом векова. Прост 
лични однос, она, не би могла добити трајашност једне уста- 
нове. — За тим, кад се каже, да је држава однос између 
вршилаца власти и поданика, мисли се на то, да је она правни 
однос а не само фактички. Правни односи претпостављају 
правни поредак (у оскудици таквог поретка могућни су само 
фактички односи), — и питање се с тога намеће, откуда тај 
правни поредак на основу кога је однос између вршилада, 
власти и поданика постао правним односом% По теорији о 
правној личности државе, правни поредак изражава вољу 
саме државе схваћене као једне личности; али, ако се државна, 
личност збрише, чију вољу, онда, правни поредак, изражава: 
Ако се узме, да изражава вољу вршилаца власти, онда, се 
изилази на апсолутизам државних органа, с којим је модерна, 
држава хтела да прекине. Ако се узме, да правни поредак 
лебди над вршиоцима власти као неко идеално право које 
их кроз њихову савест обвезује, онда се излази на старе 
природно-правне теорије о једном правном поретку изнад 
државе. | 

Теорија о правној личности државе остаје према томе нај- 
подеснија, од свих правних теорија. Охваћена, као правна, лич- 
ност, држава, се одваја. од својих поданика и у стању је да их 
надживи. У исто време, одваја, се и од својих властитих органа, 
и у стању је да и њих доведе у границе правног поретка, који 
онда. представља њену вољу а не њихову. 

Поред свега, тога, теорија, о правној личности јако је оспо- 
равана, нарочито у последње време. Најважније су оне за- 
мерке које су јој учинили Ото Мајер (Оно Мауег), Леон 
Дугуи (Теоп Писић), и Ханс Келсен (Напз Кејзеп). 

(1) Мајер држи да се појам правне личности не може пре- 


__нети из приватног у јавно право. У приватном праву, тај 


појам има, за циљ да једно предузеће одвоји од његових фи- 
зичких носилаца. То је одвајање потребно с тога, да носиоци 
предузећа не би целим имањем одговарали за његову пасиву; 
пасива, има, да се покрије из оног имања које је унето у пред- 
узеће, и за које се узима да не припада. носиоцима предузећа, 
као њихова, заједничка, својина, него припада самом предузећу 
као правној личности. У вези с тиме, носиоци предузећа не 
могу ни његовом активом располагати као својим заједничким _ 
имањем: њима је допуштено само чисту добит да деле. У 
кратко, имање унето у предузеће одваја се од њиховог при- 


и = а > иблаље ава а 
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ватног имања, и да би то одвајање било што потпуније, имање 
предузећа, приписује се једној нарочитој, истина, само правној 

У јавном праву потребно је исто тако да се држава, која, 
није ништа, друго него једна. врста, предузећа, одвоји од својих 
физичких носилаца. Само на, тај начин може се спречити да, 
она власт коју они врше, не постане њихова лична ствар, 
којом могу располагати како хоће. Али, за разлику од једног 
приватног предузећа, једно државно предузеће не може се 
одвојити од својих физичких носилаца. Код приватног пред- 
узећа, то одвајање врши сама држава, својим правним порет- 
ком, по чијим прописима њихово предузеће постаје засебна, 
правна личност. Али ко ће државно предузеће одвојити од 


"његових носилаца; Над приватним предузећем стоји држава, 


као виша власт; над државом не стоји нико; она не може сама, 
себе својим правним поретком организовати као правну лич- 
ност, јер, да би могла, сама, себе правном личношћу начинити, 


"потребно је да она већ постоји, наравно опет као правна, 


личност. Да се држава, доиста, не може одвојити од својих 
органа, потврђује се тиме, што је немогућно установити одго- 
ворност њених органа пред њоме као пред једном личношћу 
која ван њих постоји. Могућно је само установити одговор- 


"ност једних органа пред другим органима. На пр. министри 


не одговарају пред државом, него одговарају пред парла- 
ментом. : 


На ово Мајерово разлагање може се приметити следеће. 
Пре свега, кад министри одговарају пред парламентом, они не 
одговарају пред члановима парламента лично, него одгова- 
рају пред парламентом као државним органом. Зар то не 
значи да, у правном смислу, њихова, одговорност пред парла- 
ментом значи одговорност пред државом, која се само служи 
парламентом као једним средством за вршење надзора над 
министрима Ово се нарочито јасно види у случају кривичне 
оптужбе министара. Оптужујући кривично министре, парла- 
мент тражи да се министри узму на одговор за повреду устава, 
и закона, — дакле, за, огрешење о једну вишу вољу него што 
је воља парламента. Кад би министри одговарали пред парла- 
ментом а, не пред државом, било би логично да одговарају за, 
огрешења, о вољу парламента. У осталоме, рећи да министри 
не одговарају пред државом, него пред парламентом, има, исто 
толико смисла, колико и рећи да за повреду закона, појединци 
не одговарају пред државом него пред судом. Суд је, истина, 
тај који над њима, изриче казну, али он је изриче у име за- 
кона, у коме је изражена воља. државе а не воља суда. Одго- 
ворност органа према држави могућно је установити. Сва, је 
ствар у томе што своје право узимања на одговор држава не 
врши непосредно, него, као и остала, своја права, опет преко 
органа. Али ти органи не дејствују у своје име, него у њено, 
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и с тога оне органе који под њиховим надзором стоје, не могу 
узимати на, одговор кад год им се прохте, већ само онда кад 
су се ти органи огрешили било о правни поредак било о 
извесне државне интересе, које је остављено надзорним орга- 
нима да ближе одреде. 

Главни разлог Мајеров да личности приватног права по- 
стају на основу државног правног поретка, и да држава, на 
основу свог властитог правног поретка, не може сама себи 
дати правну личност, — тај разлог Мајеров изилази на крају 
крајева, на, то, да се држава у опште не може ставити под свој 
властити правни поредак. Ми смо раније показали да је то 
гледиште нетачно (5 10, ТУ). Овде ваља само поменути, да је 
модерна, држава доиста организована као правна личност, и 
ако би то по Мајеру изгледало немогућно. Једно приватно 
предузеће постаје правна личност онда, кад се имање унето у 
предузеће одвоји од приватног имања оних физичких лица 
која предузеће носе. Исто тако, државно предузеће постаје 
правна, личност онда, кад се активност коју државни органи 
уносе у њу, одвоји од њихове приватне активности. је 
одвајање потпуно извршено у модерној држави. Ту се јасно 
разликује оно што државни органи раде у службеном својству 
од онога, што раде у приватном својству; ту се за сваки њихов 
акт зна, да ли га треба, ставити на, рачун државе или на њихов 
лични рачун. Ово одвајање јавне личности од приватне било 
је најтеже извршити код монарха; ипак, и код монарха се зна, 
да, је он јавна личност кад на пр. потврђује један закон, а 
приватна личност кад закључује један уговор који се тиче 
његовог приватног имања. Чим се код државних органа, одвоји 
њихова јавна личност од приватне, то је знак да се државна, 
личност одвојила, од личности својих органа, као засебна 
правна, личност. 


_ (2) Дугуи налази да, је теорија о правној личности државе 
једна метафизичка теорија. Истина, свака правна теорија 
мора бити апстрактна, али и у праву допуштене су само оне 
апстракције које се оснивају на стварним чињеницама. 
Правна, личност државе није таква, апстракција. У стварности, 
држава, не постоји, него постоје само они који владају и они 
над којима се влада. Остајући при стварним чињеницама, 
треба, рећи, да је држава, једна друштвена група у којој се 
разликују јачи и слабији. Јачи владају; слабији слушају. 
Али, поред све своје неједнакости, јачи и слабији чине једну 
друштвену групу; они су везани заједничким интересима, и 
свест о тим интересима, изражена, је у извесним апстрактним 
правилима која обвезују подједнако и власнике и поданике. 
Та, правила Дигуи назива правним правилима. Због дру- 
штвене солидарности која постоји између власника, и поданика, 
власници не смеју употребити своју власт произвољно, него се 
морају држати правних правила. Ако је држава једна лич- - 


99 


ност, а право акт њене воље, државне органе, као представ- 
нике државне личности, немогућно је довести под правни 
поредак; право се онда повија за њиховом вољом, и не може 
господарити њима, као једно и за њих обвезно правило. Зато 
треба узети да право није израз државне воље, него израз 
друштвене солидарности, нешто нужно и објективно, што ни- 
чија воља, није у стању предругојачити. С тим у вези, влас- 
нике треба сматрати, не као представнике једне личности 
вишег правног ранга, него као обичне људе, који се од осталих 
чланова своје друштвене групе разликују само већом фак- 
тичком моћи којом располажу. Из тога би даље изишло да 
своју фактичку надмоћност власници морају употребити са- 
гласно с правним правилима, онако како је за целу њихову 
групу најкорисније, јер прописи друштвене солидарности 
важе подједнако за све чланове групе, — јаке као и слабе. 
Државна, власт може се ставити под правни поредак само онда 
ако се схвати, не као правна надмоћност државе, него као 
фактичка, надмоћност појединих власника. Онда, доиста, влас 
ници се морају потчинити правном поретку, да би посредством 
њега своју фактичку надмоћност начинили правном. Без 
права на заповедање, они могу дати својим заповестима 06- 
везну снагу само тако, ако своје заповести саобразе правним 

а, чију обвезну снагу осећа цела њихова група. 
у аи не треба. схватити као правну личност већ као прост 
факт, који сам собом нема, правне важности, него је добија, тек 
када уђе у оквир правног поретка. То је једини начин на, који 
се држава може подвргнути правном поретку. 


Дигуи, који осуђује теорију о правној личности државе, 
хтео би да уведе у правне студије потпуно реалистичку методу. 
Али, с друге стране, он говори о друштвеној солидарности и 
узима друштвену групу као једну целину која обухвата, влас- 
нике и поданике као своје делове. Друштвена, солидарност и 
друштвена група исто су тако апстракције као и државна, 
личност; разлика, је само у томе што су друштвена солидар- 
ност и друштвена, група. социолошка, апстракција, а државна 
личност правна, апстракција. Све те апстракције казују исту 
ствар, а то је да људи који живе заједно, имају и извесне за- 
једничке интересе, који су претежнији од њихових посебних 
интереса. Један социолог може се ограничити да код чланова, 
државне заједнице констатује извесне заједничке интересе и 
извесно осећање солидарности; њему није потребно да, те 
ствари оличава у нарочитој личности. Али правник мора, то 
да чини, ако хоће да тим заједничким интересима прибави 
правне важности, јер носилац права може бити само једна 
личност, било физичка. било правна. «Државна, личност» није 
"ништа друго него «друштвена солидарност» преведена на 
правни језик, претворена, од социолошког појма у правни. Са, 
својим реализмом Дигуи је хтео да државно-правне теорије 
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конструише на извесним појмовима, из социалних наука, који 
су, ма колико по себи тачни, неупотребљиви у чисто прав- 
ном резоновању. 88: 

Како Дигуи представља, ствари, држава је један фактички 
однос између власника и поданика; тај фактички однос само 
у колико саобразан правним правилима, која изражавају 
друштвену солидарност, постаје правни однос. Али питање се 
поставља откуда долазе та правила којима власници и пода- 
ници треба, да. се потчине; 

Дигуи сматра, да је право социалног порекла, и да према 
томе претходи држави, као што јој у опште друштвени живот 
претходи. Његова, теорија, то је стара природно-правна, теорија 
дотерана, према савременој социологији. По природно-правној 
теорији, држави су претходили појединци чија је свест измис- 
дила, један правни поредак, коме се државна организација мо- 
рала, прилагодити, ако је хтела да буде оправдана. По теорији 
коју је Дигуи склопио, држави је претходио друштвени живот 
са, једном свешћу о заједничким интересима, која се кристали- 
сала у правним правилима, — и државна организација, да би 
добила правни карактер, мора се прилагодити том правном 
поретку који је од ње независан. Према томе ова је теорија, 
подложна истим оним замеркама којима и природно-правне 
теорије. Од свих представника природно-правне теорије, Лок 
је тај с којим Дигуи има највише сличности. Као што је Лок 
признавао грађанима право буне, ако би их власт стала вре- 
ђати у природним правима, тако и Дигуи тврди да оне на- 
редбе власти које се не би слагале с тим правним правилима, 
која је друштвена, свест створила, не би биле обвезне ни за 
кога; другим речима, поданици би могли, због нарушене дру- 
штвене солидарности, одрећи покорност државној власти. Дигуи 
се бојао да ће државна власт бити сувише јака, ако се право 
буде дефинисало као израз државне воље. Он га је с тога де- 
финисао као израз друштвене солидарности, али, како је 
друштвена, солидарност ствар личног осећања и схватања, то 
тако дефинисано право сваки може тумачити на свој начин. 
Сваки може тврдити да друштвену солидарност он осећа. друк- 
чије него државни орган, и да не признаје никакву обвезну 
снагу ономе што они наређују. Из страха од државног деспо- · 
тизма, Дигуи је пао у анархизам. Иначе његова је теорија, 
један интересантан покушај да се држава конструише као сло- 
бодно друштво, без праве државне власти, које управља, само 
собом, силом извесних опште примљених принципа, друштвене 
солидарности. 


(8) Келсен полази од тога, да У правној науци ваља имати 
чисто правно схватање државе, очишћено од свих социалних 
и политичких састојака. По њему, правно се схватити може 
само право; зато и држава. може бити правно схваћена, само у 
колико изједначена, са правом. Из овога даље изилази, да са 
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правног гледишта, држава, не може бити ништа друго него онај 
правни поредак, одн. онај систем правних норми који у њој 
важи. Насупрот старој државноправној школи, која државу 
дефинише као правну личност, Келсен тврди да се дубљом 
анализом мора доћи до закључка да је правна личност само 
скуп правних норми, и ништа више. За правно схватање, 
личност сама собом није интересантна; она улази у област 
тога схватања, само у толико у колико се јавља као носилац 
извесних права, и дужности; другим речима, правно схватање 
нема, за предмет њу саму, него оне норме из којих проистичу 
њена права и дужности. Ради бржег резоновања и краћег 
изражавања, могу се све норме које се односе на исту личност, 
скупити у једно, па узрети као атрибути те личности. Али ова, 
пресонификација. правних норми, маколико иначе згодна, има, 
својих опасности, јер нас наводи на погрешно закључивање, 
да постоји још нешто иза. правних норми, — наиме, једна, лич- 
ност одвојена, и различна од њих. У стварном животу, личност 
се може посматрати независно од својих нрава и дужности, 
али не и у правном резоновању, где се њен појам потпуно 
исцрпљује у њеним правима и дужностима. Са, правног гле- 
дишта, једина, стварност, то су саме норме, а, не овај или онај 
лични центар за који се оне везују. 


Цела, ова. аргументација, изилази на, то, да се у праву појам 
личности да свести на, оне норме које се тичу личности. На тај 
начин, у правноме резоновању, појам личности био би непо- 
требан поред појма норме. Али на супрот овоме може се при- 
метити, да се појам државне личности подразумева, у појму 
правне норме. Правна норма дефинише се као једна норма, 
коју је државна власт заповедила. Из правних резоновања, 
не може се избацити појам државне личности, а да се у исто 
време не изгуби и онај знак којим се правна норма карак- 
терише. 

Истина, ни Келсен не иде тако далеко да тврди да правне 
норме постоје саме за себе, без једне организоване власти која, 
их прописује. Али он налази да та власт, као правни појам, 
постаје могућна тек на основу једне правне норме која ју 
је установила. Не треба, рећи да правна, норма важи зато што 
ју је власт заповедила, него треба рећи да се право запове- 
дања, које власти припада, оснива, и само на, једној норми. Из 
овога, изилази, да, се и државна власт могла јавити тек пошто 
се јавио један правни поредак који ју је као такву признао. 
Али, ако је појава власти могла само следовати, а, не претхо- 
дити правном поретку, како је онда постао правни поредак 2 
Келсен тврди да стварање правнога поретка није правни 
процес него социални; њега нису створили органи власти у 
правом смислу, него чиниоци који су располагали фактичком 
надмоћности. Све власти почивају на правном поретку, он сам 
има свој извор у социалном животу. 
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Келсен се тако враћа на питање, шта, је старије, држава, 
или право. Као што смо већ поменули (5 10, ТУ), сасвим је 


· сувишно расправљати о томе да. ли је претходила држава. праву, 


или право држави. Ми нисмо у стању замислити право без 
државе ни државу без права, — и зато не треба ни у најап- 
страктнијем резоновању сувише одвајати та два појма. један 
од другога, ако нећемо да дођемо у логички немогуће ситуа- 
ције, у којима, треба, објаснити, како је право, које значи запо- 
вест државне власти, могло постати пре те власти, — или, 
како је та власт, која значи право заповедања, могла, постати 
пре него је то њено право било признато правним поретком. 

Остављајући на страну метафизичка резоновања, може се 
рећи ово. 

(1) Државна, власт прописује норме, које се сматрају оба- 
везнима, за грађане на основу тога што их је она прописала. 
(2) Своје право да такве норме прописује, државна власт изв- 
води из извесних норми које већ постоје, и које су њену над- 
лежност утврдиле. На, пр. закони важе зато што их је законо- 
давна, власт прописала, а законодавна, власт може прописивати 
законе зато што јој је устав, — дакле, уствари опет један 
закон, — ставио то у надлежност. Ауторитет власти оснива, се 
на, правним нормама, а важност правних норми на ауторитету 
власти, — што најбоље показује нераздвојност права и 


државе. 


Келсен налази да, се не може бесконачно ићи од власти до 
норме и од норме до власти. У једном тренутку ланац се пре- 
кида код једне правне норме или код једне државне власти, 
која се правно не може објаснити, јер правни живот тек од 
ње почиње. Ту се онда мора узети да је та власт или та 
норма, изникла, непосредно из социалног живота, пошто се не 
може логички извести из једнога већ постојећег правног 
поретка. 

Да су држава и право једна врста кристализације друштве- 
ног живота, и да су се друштвена, група и друштвена, норма, по- 
степено развиле у државну организацију и правну норму, то је 
што не спори нико. Келсенова, оригиналност састоји се само у 
томе што он претпоставља, да, се, при овоме претварању из со- 
циалнога у државно и у правно, јавља трво правна норма 
па онда тек државна власт: прво је дошла једна основна, 
норма, која је установила државну власт, па је тек онда, ова 
добила, право да издаје даље норме. | 

Ову претпоставку Келсен брани тиме, што је немогуће 
правно схватити једну власт која нема правног основа у једној 
норми која ју је установила и обележила, јој надлежност. 
Власт коју не правда никаква норма, није власт у правном 
смислу, него једна фактичка надмоћност. Али Келсену се 
може приметити, да је исто тако немогуће правно схватити 
и једну норму која би, пре организоване државне власти, 
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имала ону специалну правну важност коју само државна, 
власт може дати. Свака, норма, која би претходила државној 
власти, могла би имати сваку другу важност, — и фактичку 
и моралну, — само не правну. Најбоље је с тога узети да су 
право и држава једновремено изникли из социалног живота, 
као једна нераздвојна целина. Прва власт која је постала, 
представљала, је у исто време и прву норму, која се састојала, 
у томе да таква, власт треба, да, постоји. И обрнуто, прва. норма, 
која. је постала, представљала је сама, собом један акт власти, 
јер они који су је створили морали су, већ у тренутку њенога 
стварања, дејствовати као власт. Државна власт извире из 
права, и право из државе, докле се не дође до једнога. почетног 
тренутка, када се државна власт и право јављају као лице 
и наличје исте ствари. 
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друго издање истог дела, стр. 466). Вегтбету, [е Еопдетеп! де Гашеогне 
_ рошшаце (вид. Кеуце ди Пгок риђис 1915). Сагте де Мађегг, Тћеопе 
кбпбгаје де ГЕгаб, 1920/22, бр. 4—18. РПауу, Гл аеанзте еј 15 сопсерноп5 
гбанзјез (ди дгон (вид. Кеуце рћозорћаше 1920). Хапејеф!, ор. сЕ., 
бр. 88—91. Рџатис, Мол Зтеп и ргауш Шогоћи 1921. 
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А. ОБЛАСТ. 


5 18. ПРАВНИ КАРАКТЕР ДРЖАВНЕ ОБЛАСТИ. 


Пошто је расправљено шта је држава узета као целина, треба 
проучити њене елементе сваки за, себе. Речено је раније да свака 
држава садржи три елемента: један део земљишта, један број 
људи који на том земљишту живе, једну власт која све те људе 
држи заједно. У правној теорији, то се земљиште зове област; ти 
људи, народ; што се тиче власти, која је већ сама, по себи правни 
појам, њој је непотребан, у правној теорији, нарочити назив. 

Да, би се одредио правни карактер државне области, ваља, рас- 
правити, какве је природе то право које држави припада над 
њеном области. Је ли то једно стварно правог Да ли држава 
господари целом облашћу, као што њеним појединим деловима, 
господаре она приватна, лица, која су њихови сопственициг У том 
случају, између државног господарства над облашћу и приватне 
својине над непокретностима постојала би само квантитативна 
_ разлика. | 

Државно господарство над облашћу, или, краће речено, 
обласно господарство, представља онако потпуно и искључиво 
право као што је приватна својина. Држава господари свима, ли- 
цима у својој области, без обзира на то да ли су она њени или 
страни поданици. С друге стране, ниједна страна држава, бар не 
без њена пристанка, не може у њеној области вршити акте власти. 
Државно господарство обухвата све што је у области, и чини 
немогућним свако друго господарство поред себе. 

Али, и ако је обласно господарство онако потпуно и искљу- 
чиво право као што је приватна, својина, оно се разликује од ове 
последње својом садржином. Право својине значи право распо- 
лагања једном ствари. Обласно господарство значи право вапо- 
ведања, а, како се заповедати може само живим људима, то и пред- 
мет обласног господарства није област, него: људи који у њој живе. 


| 
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Држава не господари над облашћу већ у области; област јој не 
припада као ствар; област је везана за њу као граница њеног 

права. заповедања. 
| Обласно господарство разликује се од приватне својине као 
· једно право које се односи на људе, од једног права које се односи 
"на ствари. Држава може имати оба та права. Поред права запо- 
| ведања у целој области, она може још над појединим њеним де- 
· ловима, имати право својине, као што га и појединци могу имати. 
| Прво се право назива ппрепшт, а друго дотииштп, — и разлици 
између та два права одговара разлика између државне области 
"и државног имања. — Појединац може имати само право својине 
над појединим деловима државне области. Што се тиче права, за- 
" поведања у државној области, то је искључиво право државе. Раз- 
лика је између државе и појединца у томе, што појединац може 
господарити само стварима, док држава може господарити и љу- 
"дима. Колико су обласно господарство и приватна својина два, 
_различна права, види се по томе што на истом делу земљишта, 
могу припадати двама разним субјектима. Државно и приватно 
право својине узајамно се искључују: једна иста земља не може 
бити и државно и приватно имање. Али државном господарству 
"над целом области не смета ништа што ће поједини њени делови 
бити у приватној а не у државној својини. На тим деловима 
државне области права државна постоје упоредо с правима при- 
ватних лица. То је могућно само с тога, што то нису права исте 
"врсте: држава. заповеда људима, који се налазе у границама даног 
вемљишта, а приватни сопственици располажу самим земљиш- 
тем. Земљиште се може узети двојако: (1) као део простора, 
(2) као ствар. Ни као део простора ни као ствар, оно не може 
једновремено припадати и држави и појединцима. Али сметње 
нема да као простор припада држави, а као ствар појединцима. 
Ако у једном истом својству не може служити двама, господарима, 
оно им може служити у двама разним својствима. 


У средњем веку, није се чинила разлика између обласног го- 
сподарства, и приватне својине. Да би се објаснило државно право 
заповедања у области, претпостављало се да се цела, област на- 
лази у државној својини. С друге стране, да би се државна сво- 
јина над целом области довела, у склад с приватном својином над 
тојединим деловима области, државна, се својина дефинисала. као 
_ изворна, а. приватна као изведена. Али, кад се једном обласно го- 
_ сподарство схватило као последица. државне својине над области, 
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онда је постало немогућно не везати извесно право заповедања, и 
за приватну својину над појединим деловима области. Отуда. та 
идеја која се провлачи кров цео феудални систем, да сваки баш- 
тиник може на свом имању вршити акте власти, да је он на свом 
имању и војна, и судска, и полицијска. власт. Чија је земља, тај 
има, право да. господари и људима који се на њој налазе. За сво- 
јину, једну приватно-правну установу, биле су везане извесне 
јавно-правне последице, и из једног права, над стварима изведено 
право заповедања над лицима, као да би лица била само при- 
падак ствари. С модерно-правног гледишта, ови су закључци 
алсурдни, али они се не могу избећи, ако се претходно не повуче 
разлика између обласног господарства и приватне својине. 


Већи број данашњих државно-правних писаца узима да 
област, пошто није државна, својина, може бити само једно свој- 
ство државне личности. Она не стоји према држави као објект 
права, према, субјекту права, него улази у састав правног субјек- 
тивитета, државе. Држава, се не може замислити без своје области. 
Човек постоји независно од својих ствари; он може изгубити све 
своје имање, па опет да остане човек. Држава престаје бити 
држава, кад област изгуби; њена је област од ње нераздвојна, _ 
као од човека његово тело. | 


Али, из тога што државна, област није својина државна, још не _ 
изилази да она мора бити једно њено својство. Узети област као | 
њено својство, значило би дати државној личности једну мате- | 
риалну егзистенцију, коју би она, као организам, још и могла 
имати, али коју, као правна личност, не може имати. Као правна, 
личност, она представља, један спиритуалан принцип: јединство 
воље. Код човека, јединство воље стоји у вези с његовим телесним 
јединством. Али у какву би се везу могло довести јединство 
државне воље с тим обласним јединством које би имало да јој 
служи као еквивалент телесног јединства; У пракси се дешава, да, 
једна држава уступи другој поједине делове своје области: како 
се то слаже са поставком да се од државе њена, област не може 
одвојити као ни од човека, његово тело Они писци који су област 
сматрали као својство државне личности, били су принуђени 
тврдити да свако уступање једног дела области значи промену у 
државној личности. Држава, која уступа, један део своје области, 
није у положају човека који уступа другоме своју кућу, већ 
у положају човека, који је парче тела, изгубио: та, је држава, ампу- 
тована. Али ово упоређење није тачно. Човек може изгубити по- 


107 


једине делове свога тела, али их не може преносити на, другога, 

као што једна држава, преноси на, другога делове своје области. 
Кад област не припада држави као ствар, а није везана, за њу 
_ као својство, шта је она државиг Држава је пре свега власт, и 
· пошто није једина, своје врсте, то између ње и других држава, мора, 
| бити расправљено питање о месној надлежности. Државе не могу 
једна. поред друге заповедати; зато свака покушава да у извесним 
· териториалним границама утврди своје искључиво право запо- 
ведања. Област није својство државне личности, него граница, 
_ њене власти, њена. месна, надлежност, и ништа више. Или, другим 
_ речима, област не припада држави као ствар, већ као територи- 
· ално-правна, сфера. У тој сфери држава, има, права да своју вољу 
_ оствари насупрот свакој другој вољи, било појединачној било 

страној државној. По томе што држава у својој области своју 
· вољу остварује, јасно је да област постоји ван ње, и ако није њена, 
_ ствар. Јер, са остваривањем своје воље, свака личност излази из 
_ себе саме. Тиме што област припада држави као териториално- 
правна, сфера, објашњује се и то што се држава. не може од своје 
области одвојити. Појединац, који није само правна личност већ 
_ и природна, може се замислити лишен сваких права; у том слу- 
чају, он би изгубио своју правну личност, али би задржао при- 
родну. Али држава, само у колико носилац права, постоји као 
· личност; њено главно право, којим се она, одваја од свих осталих 
личности, то је право заповедања; право заповедања, пак, прет- 
поставља, један део простора, у коме ће се вршити. Одузети држави 
_ област, било би исто толико колико и уништити њено право за- 
поведања, и с њиме њену правну личност. 

Ако би се усвојило гледиште, да: област представља круг тери- 
"ториалне надлежности једне државе, преносе земљишта, између 
"двеју држава, не би било тешко објаснити. Ти би се преноси имали 
сматрати као поновна разграничавања териториалне надлеж- 
"ности између заинтересованих држава. Ако се лична, својства, не 
могу пренети с једног лица на друго, териториална надлежност 
једне власти може се сузити у корист друге. Једна држава, чија, је 
област смањена, није у својој личности промењена. Она. је остала 
"иста, пошто онај правни центар у коме се њена. воља. ствара, није 
тим териториалним изменама повређен; сва је разлика у томе, 
се њена. воља, сада. остварује у једном ужем кругу. 


Питање о правној природи државне области јако је спорно 
међу немачким писцима, који су се њиме нарочито бавили. 
Старији писци, као Гербер (Сегђег), чије > гледиште усвојио и 
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Лабанд (Тађапа), узимали су да држава има једно нарочито 
право над својом облашћу, које није истоветно с правом запо- 
ведања, над људима у њеној области, али природу тога права, 
нису били у стању прецизирати. Узимали су да је то једно 
стварно право, али у државно-правном а не у приватно-прав- 
ном смислу. Другим речима, држава је имала потпуно и 
искључиво господарство над облашћу као над једном ствари, 
али то господарство опет зато није имало карактер приватне 
својине. Насупрот овоме новији писци, нарочито Фришкер 
(Епскег) и Јелинек, тврдили су да област, као ствар, може 
бити предмет државног господарства, само у приватно-правном 
а не и у јавно-правном смислу. Господарство у јавно-правном 
смислу, то је право заповедања, а предмет заповедања могу 
бити само људи а не и ствари. Али ови писци, пошто су пока- 
зали да област не може бити објект државне власти, покушали 
су доказати да је област везана за државу као саставни део 
њене личности. Противу оваквог схватања, устао је у последње 
време Радницки (Кадпитку), који је показао да област као 
таква, није саставни део државне личности, него је везана, за, 
државу као материална, граница њене власти, као њена, тери- 
ториална надлежност. 


Књижевност. — Сегђет, ФОтипагћке дез дешзсћеп Утаафзгестез, 5 22. 


Рпскет, Зећеј ипа Фећефзћоћен 1901. Кидпихку, Гле гес сће Маг дез 
З!аа! зкеђјејез (вид. Агсуу Нг бНепш сћез Кесће 1906). Гађапа, Паз ЗЕааћ5- 
гесће дЧез Чешзсћеп Кејсћез, св. 1, 5 изд. 1911, стр. 190. Јештек, ор.ск., 


стр. 


394. Ригшћ, ор.сн., 5 26. Капејеги, ор. си, бр. 73—80. 


Глава МТ. 


ЕЛЕМЕНТИ ДРЖАВЕ. 


Б. Народ. 


8 19. НАРОД И НАРОДНОСТ. 


Као што је речено у 5 18, под народом се разуме онај скуп 
"људи који живи у истој држави. Ти људи чине једну заједницу 
због тога што су сви истој власти потчињени. То не значи да 
између њих не може бити још и неке интимније везе, — по крви, 
по вери, по језику, итд. Напротив, свака, се држава стара да код 
_ својих поданика такве везе учврсти или чак и створи, али, ма 
колико оне биле потребне с гледишта, практичне политике, оне у 
појму народа нису претпостављене. Један народ може бити са- 
стављен од разних племена, која су подељена између себе јоши 
разним верама; све докле год тај конгломерат стоји под истом 
власти, он чини један народ. 

Од појма «народа» треба разликовати појам «народности», а 
да би се то могло учинити, треба бити на чисто с тиме шта је 
«народност». Некада се узимало да је народност природна, крвна, 
заједница, као и племе, и да је између ње и племена разлика само 
у томе, што је народност једно племе које се народило, тј. умно- 
жило и разгранало. Али ова, се теорија не може довести у склад с 
фактима: за најважније европске народности доказано је да су 
е мешавином разних племена. У ствари, народност је једна, 
врста духовног сродства, које се одржава путем психолошког 
наслеђивања. То духовно сродство може бити резултат крвне 
заједнице, али не мора. Иста религија, исти језик, иста политичка, 
прошлост, могу и код људи разне крви створити исти морални 
тип, који се преноси с колена на колено. Од народа народност 
се разликује као духовно-историјска заједница од формално- 
правне заједнице. Народ претпоставља, једну заједничку власт, 
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којој су сви његови чланови потчињени, — народност претпо- 
ставља једну заједничку свест, која се као наслеђена јавља код 
свих њених чланова. Чланови једног народа, спојени су више ме- 
ханички, једном врстом спољашњег притиска. Чланови исте на- 
родности спојени су изнутра, духовним везама. Ипак зато народ- 
ност се не противставља, народу као слободна, заједница принудној. 
Народ јесте принудна, заједница, али народност није слободна, за- 
једница. Чланови исте народности упућени су једни на друге на- 
слеђеним духовним особинама, које не зависе од њихове воље. 
Њихова, заједница, се не оснива, на једном акту воље, као што се 
на, пр. једно уговорно удружење оснива. Као и народ, тако је и 
народност једна нужност за своје чланове. Али док је народ 
правна, дотле је народност историјска нужност. 


Чиниоци у стварању народности деле се на чиниоце природне 
и на чиниоце друштвене. Природни чиниоци доприносе у толико 
стварању народности, у колико од њих зависи саобраћај међу 
људима, који је опет од пресудног утицаја и на њихово духовно 
зближавање. Обично, код оних људи који су везани међу собом 
природним саобраћајним средствима, а, од осталог света, одвојени 
јаким природним границама, најлакше се ствара тај заједнички 
тип који је основа свакој народности. Али од природних се чи- | 
нилаца може у једној правној теорији апстраховати, тим пре што 
се услед усавршавања људске технике природна саобраћајна 
средства, у велико замењују вештачким саобраћајним средствима. 


Од друштвених чинилаца у стварању народности, најважнији 
су вера и језик. Значај вере био је велики од прилике до Фран- | 
цуске Револуције; од тада језик се истиче место вере као права, 
основа свих народносних заједница. Докле је год у Западној 
Европи трајала борба између протестаната и католика, мислило 
се да без истоветности религиовних уверења не може бити ни- 
каквог духовног јединства између људи. Према томе и државна, 
власт, кад год је хтела учврстити формално-правну везу својих 
поданика, још и једном моралном везом, мислила, је да то не може 
постићи друкчије, него ако им свима натури исту веру. Из ове. 
идеје, да, је народносно јединство остварљиво само на, религиозној 
основи, изишао је цео онај политички систем који је у историји 
познат под именом конфесионалног апсолутизма. Философски 
покрет осамнаестог века, био је управљен поглавито противу тог 
државног рада на религиозном јединству, — и у државама за- 
падне цивилизације важи данас као опште начело, да држава 
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треба, да остави својим поданицима да верују шта, ко хоће. Инте- 
ресантно је да. се на Истоку вера дуго времена била. задржала, као 
принцип народносног груписања, На пр. у Турској, све су се при- 
сталице Грчке Патриаршије, без разлике народности, рачунале 
као Грци; за тим у Аустрији, у извесним крајевима, Хрват и 
католик сматрали су се као синоними, итд. Ако су се, на Западу, 
религија и народност готово потпуно одвојиле једна од друге, то 
се објашњује више историјским разлозима него теоријским. У 
борби између протестаната и католика религиозни се франативим 
био тако распалио, да је људима, разних вера доиста било немо- 
гућно живети и у каквој интимнијој заједници. ЈЊуди разних вера 


· тако су силно једни друге мрзили, да нису били у стању никакву 
_ солидарност између себе осећати. Тек кад је услед философског 
· покрета, осамнаестог века религиозни фанатизам стао слабити, па 
с њиме заједно и само религиозно осећање, људи су дошли у 


такво духовно стање да су се могли груписати независно од 
својих религиозних уверења. Само због тога што ова нису била 
више јака, људи су могли не водити о њима рачуна, при уређењу 
својих међусобних одношаја. Политичка снага религије стоји у 
тесној вези с јачином религиозних уверења, у народу, и сасвим је 
разумљиво да се у оним тренутцима, када, је религиозно уверење 
драже човеку од свега другога, и народносно јединство може 


оснивати само на религиозном јединству. 


У деветнаестом веку, с појавом демократије, стао се језик сма- 


"трати као пресудан чинилац у стварању народности. Раније, на 


народну се масу гледало као на. збир појединаца. С појавом демо- 


 кратије, народна, се маса стала, схватати као колективно биће. Кад 


се за тим узело тражити у чему се састоји духовно јединство на- 


"родне масе, онда, се нашло да се оно најпотпуније огледа у народ- 


ном језику. Језик не треба сматрати као чисто конвенционално 
средство споразумевања; за, сваки се језик везује нарочити начин 
мишљења, и осећања, — и због тога његовог психолошког значаја, 
људи који истим језиком говоре, представљају једну духовну по- 
родицу. У деветнаестом веку ова. је идеја била тако преобладала, 


да се у народности видела само једна, језиковна заједница, и 
"ништа више. Докле се простире једна. народност, то се у спорним 
" случајима хтело одређивати на основу чисто филолошких истра- 


живања. У државама од неколико народности, народносна, је 


"борба. била у главном постала борба, за народносни језик; свака, 
_ народност захтевала, је слободну употребу свога, језика у саобра- 
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ћају с властима, нарочито на суду и у војсци; ако се упоредо с 
тиме борила, и за, своје народносне школе, то је на првом месту с 
тога што се у њима народносни језик негује. Као што је за време 
конфесионалног апсолутизма државна власт натурала, у инте- 
ресу народносног јединства, једну исту веру свима поданицима, 
тако се у деветнаестом веку могло видети да државна власт на- 
тура, у интересу народносног јединства, један исти језик својим 
поданицима. Велики значај језика у стварању народности немо- 
гућно је спорити. Ипак у деветнаестом веку било се претерало у 
толико што се народносно јединство свело готово искључиво на, 
јединство језика. Да, је ово нетачно, види се по оним народностима, 
које постоје и без јединства, језика; на пр. Швајцарска, народност, 
у којој се говоре три разна језика. 

Има један чинилац у стварању народности који је у девет- 
наестом веку био превиђен: то је држава. У деветнаестом веку 
држава, се схватала као последица а не као узрок народности. 
Тврдило се да свака народност мора пре а после створити своју 
засебну државу, исто тако као што се свака држава састављена, 
од више народности мора пре а после распасти. Неоспорно је да је 
народност врло важан чинилац у стварању државе, али то не 
смета да и држава буде један врло важан чинилац у стварању 
народности. Држава и народност изазивају једно друго. У исто- 
рији има доста примера да је једна држава, постала, насилним спа- 
јањем разних племена, између којих је у први мах место сваког 
духовног јединства постојала само међусобна мржња и непри- 
јатељство. Али, живећи вековима у политичкој заједници, та, су 
се племена тако прилагодила једно другоме, и тако изједначила, 
по мислима, и осећајима, да су се најзад њихове многобројне пле- 
менске свести стопиле у једну народносну свест. Оно што је 
испрва било само један народ, постало је у току времена једна, 
народност. Природно мноштво племена држава је прво преобра- 
тила у правну заједницу: народ; па онда у духовну заједницу; 
народност. да стварање народа био је довољан један акт државне 
власти; за стварање народности тражио се још и утицај времена. 
Народност није природан појав као племе, нити правна, творевина, 
као народ; то је резултат једног дугог историјског процеса. У ко-_ 
лико је држава у стању правити историју, у толико је у стању, 
утицати и на стварање народности. 

У последње време, у појам народности уноси се, поред једин-_ 


ства, језика и јединства политичке прошлости, још и јединство. 
културе. Каже се: људи одвећ неједнаке културе тешко се раву- 
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____меју између себе. Не само да се разликују између себе по вас- 


питању, по начину осећања, по погледу на свет, него се чак 
не служе ни истим речником. У вишим културним слојевима 
употребљују се изрази који су нижим културним слојевима 
неразумљиви као туђинске речи. Између људи одвећ нејед- 
"наке културе не може бити правог духовног јединства, на пр. 
каквог духовног јединства може бити између једног милиар- 


___дара и једног рудничког радникаг Ако се, дакле, хоће да 


народност буде духовна, породица, не смеју се у њој допустити 
одвећ јаке културне разлике. 


У старом аристократском друштву, класе су биле строго 
одвојене једне од других. Чланови из виших редова. женили су 
се и удавали само са себи равнима. Једном стечено богатство 
_ остајало је у истој породици кроз дуги низ нараштаја. Кул- 
турне особености, наслеђене од давнашњих предака, биле су 
прешле у крв, и човек виших редова сасвим се искрено осе- 
ћао нешто друго него човек нижих редова. У демократском 


њи друштву, културне разлике нису ишчезле, али су постале 


много површније; оне немају више тако дубоког корена, у 
прошлости. Између различних друштвених редова, бракови се 
танха много лакше него пре, — и деца. из тих мешовитих 
пролеке. не добијају никакво једноставно културно наслеђе. 

едном стечено богаство не држи се онако дуго у истој поро- 
дици као пре; имовинско стање једне породице мења се у току 
њеног историјског развитка много брже и много чешће; по- 
томци богаташа, спуштају се у средњи ред и падају у сиротињу, 
док из тих доњих слојева. једнако искачу нови, скоро сковани 
богаташи. Културне особености модерног човека, или су лична, 
тековина, или тек скорашње наслеђе. Јачина, националног осе- 
ћања у демократском друштву стоји у вези с овим раслабља- 
вањем културних разлика, које су, зујање своју историјску 
подлогу, изгубиле и своју дубину. У старом аристократском 
друштву, национално осећање није било ни приближно тако 
јако као данас. На пр. у неким земљама, виши редови стидели 
су се матерњег језика, и говорили страним језиком; било је шта 
више случајева, да, је племство ратовало противу своје вла- 
стите отаџбине, на пр. француско племство за време Рево- 
луције. 


Ово схватање народности као културног јединства, одговара, 
тежњама, модерне демократије, да се народна, маса уздигне до 
што вишег културног нивоа. Култура, се не сматра, као повла- 
стица виших редова, и држи се да, је боља. култура екстенсивна, 
него интенсивна. Боље је да већи број, ма у слабијој мери, 
учествује у културном животу, него да у њему учествује 
истина. мањи број, али у јачој мери. Није главно да се у кул- 
турном развитку иде што брже и што даље, него је главно да 
се иде напред у великим масама, па, ма и спорије. Култура није 
О држави. 8 
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циљ него средство; она се претвара у циљ, кад се народна маса, 
жртвује једном културном развитку у коме остаје да ужива, 
само одабрана мањина. 

Али на ово би се имало приметити, да културно јединство 
није тако пречишћен и утврђен појам као јединство језика и 
јединство историје. Да. ли једна група говори истим језиком, 
и да. ли има, за собом исту историју, то је много лакше знати, 
него да ли се њени чланови налазе на приближно истом 
ступњу културе. Иначе, национално јединство стоји без сумње 
у вези с културним јединством. Без културног јединства, сам 
народни језик остаје у својим вишим, књижевним облицима, 
слабо доступан народној маси; исто тако и своју заједничку 
историју виши редови проживљују, али је и не осећају, ва- 
једно с нижим редовима. Питање је само, да ли се тоттуно 
културно јединство може постићи, и да ли би га, ако би оно 
било могућно, требало безусловно желети. Културног развитка, 
нема без сталних промена; промена нема без извесне разлике 
међу људима; масу су навек покретали из њене инертности 
они који су били од ње друкчији. Бојати се да сувише велика, 
културна једнакост не би отежала диференцирање између 
људи, и донела, собом извесну устајалост у културном животу. 


Књижевност. — Мештапп, УоК ипа Маноп 1888. Тика, Теттнопа а - 
шпа РегзопашаА ђе Ћ нп бзбегтејстзасћеп МабПопа |епгесће (вид. Јаћтђисћ 
дез бНепшсћеп Кесћез, св. Џ 1908). Јешптек, ор. си, 116. Масће!з, Хиг 11560 
пасћеп Апајузе дез Раштонтиз (вид. Атстју Нг Зожмаљћиззепзсћаћ ипа 
Зогаћројшк 1913). Кепап, Оп'ез!-се аи'"ипе паНоп 1882. Ре Копдиене-Вшззоп, 
Ри ргпејре дез паНПопа е5 1896. Мапст:, ПеПа памопаа сотте Топда- 
тепто де! фатшо деПе сеп! 1851. Виггезз, Роса! 5сјепсе апа Сотрагануе 
Сопз шопа! Га 1896, св. 1, део 1, књ. 1. Геску, Петосгасу апа ГљЉету 
1896, св. 1, гл. У. Миловановић, Начело народности 1889. 


8 20. ПРАВНИ ПОЛОЖАЈ НАРОДА. 


Држава. је скуп људи потчињених истој власти. Ако се држава. 
замисли одвојена од тога скупа, онда. само остаје правна, органи- 
зација, власти, као празна форма, без садржине. Држава, се, дакле, 
не може одвојити од народа, али, ако се не може одвојити од на- 
рода, онда народ не може бити предмет њене власти, као што ни 
област није могла бити. Питање је само, да ли државна власт 
у опште има свога, предмета, кад ни област ни народ не могу њен 
предмет битиг 

У ствари, предмет државне власти мора опет бити народ. 
Државна. се власт може вршити само над живим људима, а ван 
народа других живих људи нема у држави. Да би се народ могао 
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схватити као предмет државне власти, мора се повући ова раз- 
лика. Народ се да посматрати двојако: (1) у својој целини, (2) у 
својим деловима (његови делови, то су појединци који га састав- 
љају). Узет у својој целини, народ се не може одвојити од државе, 
али из тога. још не изилази да се ни појединци који га састављају, 
не могу од ње одвојити. Кад се једна. група, организује као држава, 
она самим тим постаје једна правна личност, различна од лич- 
ности својих чланова. Као група, она се не може одвојити од 
државе, јер она тек у држави добија. своју засебну правну лич- 
ност. Али, како њена. правна личност није истоветна. с личношћу 
њених чланова, то нема. сметње да, се ови одвоје од ње, кад се она, 
једном као држава, организује. Чим се појединци могу од државе 
одвојити, они могу бити и предмет њене власти. Али, да би се 
дефинисао положај појединаца у модерној држави, није доста 
рећи да су они само предмет државне власти. Кад би они били 
само то, они би стајали према држави као бесправна ство- 
рења, којима она може заповедати што год хоће, а који од ње не 
могу ништа захтевати. Њихов правни субјективитет постојао би 
само у области приватног права, пошто би они могли имати права 
једни према. другима; али њихов правни субјективитет не би по- 


" стојао и у области јавног права, пошто би према, државној власти 


они могли имати само дужности а не и права. Државна би власт 
господарила њима као робовима, — и пошто према њој они не 


"би били правни субјекти, то између ње и њих не би могао посто- 


јати никакав правни однос, јер се за правни однос траже најмање 
два правна субјекта. Из тих разлога, у модерној држави, где 
су се односи између државне власти и појединаца хтели поста- 
вити на правну основу, појединац није само предмет државне 
власти, него се још јавља према њој и као субјект права. Не 
само да он према њој има обвеза, него их има и она према њему. 
Он дугује њој покорност; она њему заштиту. Она, не господари 
њиме као робом, искључиво у свом интересу, већ господари њиме 
као слободним човеком, и у свом, и у његовом интересу. Јер, у 
исто време кад га потчињава себи, она га брани од свих других. 
У место да потире његов правни субјективитет, држава. га. обезбе- 
ђује, и тим начином претвара свој однос прему њему у правни 
однос. 


Али, да би се правни субјективитет појединца у области 
јавног права. могао разумети, мора се претпоставити да се држав- 
на власт може исто тако обвезати према појединцу као и поје- 


мж 


~ 


116 


динац према. њој. Обвезе које леже на појединцу према, државној 
власти, сасвим су несумњиве, пошто њихово извршење државна, 
власт може изнудити. Али како стоји с обвезама државне власти 
према. појединцу: Пошто над њоме нема никакве више власти, 
то би изашло да те обвеве важе за њу само дотле докле хоће да 
их врши. Међутим, обвезе чије извршење зависи од наше воље, 
нису никакве обвезе, бар не у правном смислу. То највише могу 
бити обвезе моралног карактера. Наравно, кад је реч о појединцу 
као правном субјекту у области јавног права, не мисли се на, то 
да, држава има према њему само обвезе моралног карактера, јер 
те се обвезе могу имати и према, онима, који нису правни субјекти. 
___И ако на први поглед изгледа, да се државној власти не могу 
натурити правне обвезе према појединцу, у модерној држави 
учињен је покушај да се њеним обвезама према појединцу да 
правни карактер. Ово је имало да се постигне поделом власти, (0) 
начелу поделе власти биће говора, доцније. Овде је довољно поме- 
нути онај утицај који је на правни положај појединца имала 
деоба законодавне власти од управне. Обвезати државну власт 
према појединцу, тешко је због тога што се њене обвезе као и 
његове могу оснивати само на оном правном поретку који ствара, 
она, сама: имајући право да по својој вољи мења правни поредак, 
држава, се може увек ослободити и својих обвеза, према, појединцу. 
Да би се овој тешкоћи доскочило, законодавна се власт одвојила 
од управне. Законодавни органи који стварају правни поредак, 
и које је с тога немогућно њиме везати, не врше непосредну 
власт над појединцима. Они постављају правила по којима ће 
се владати, а не владају сами. Напротив, управни органи који 
долазе у непосредан додир с појединцима, немају утицаја на ства- 
рање правног поретка; они су правним поретком везани исто тако 
као и појединци којима господаре. Само у свом законодавном 
својству, државна је власт свемоћна. према, појединцима, али зато 
се у том својству она и не обраћа. појединцима лично, већ говори 
апстрактно, у облику општих правила. Чим се, при остваривању 
тих правила у конкретним случајима, треба обратити Петру 
или Павлу лично, државна, се власт јавља у једном новом свој- 
ству, у својству управе, у коме је њени властити законски про- 
писи везују исто онако, као да би јој били наметнути једном 
вишом влашћу. Због тога што, у управи, државна власт није у 
стању ослободити се оних обвеза, које је према појединцу узела у 
законодавству, њене се обвезе према, појединцу и могу заснивати 
на њеном властитом правном поретку. 


а а. 
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Из овога изилази да појединац не може имати права, према 
државној власти у њеном законодавном својству, али их може 
имати према државној власти у њеном управном својству. Он их 
не може имати према државној власти у законодавном својству 
јер се његова права оснивају на законима које државна власт 
у том својству издаје. Али појединац може имати права. према, 
државној власти у њеном управном својству, јер управа мора 
дејствовати у границама, закона. Законодавни органи могу у свако 
доба променити законе, па. на тај начин укинути или сузити она 
права, која на основу закона постоје. Управни органи, напротив, 
морају законе, па с тога и појединачна права која се на њима, 
оснивају, исто тако поштовати, као што их обични грађани по- 
штују. Ако би, случајно, повредили право кога појединца, он 
би имао противу њих више или мање иста онаква правна, сред- 
ства, као и противу приватних лица, у сличној прилици, тј. могао 
би их, прививом на судску власт, или на једну вишу управну 
власт судски организовану, вратити у границе закона. 


Може изгледати необјашњиво да једна иста државна, личност 
буде у свом законодавном својству неограничена, а у управном 
ограничена. Зар на крају крајева то опет не изилази на ограни- 
чавање државе саме собом“ Као управна власт, она, се подвргава, 
оним ограничењима, која је сама себи поставила, — и зар само- 
ограничавање може бити ограничавање у правном смислуг Али 
овде треба поменути оно што је речено раније (5 17, ГУ), да 
државну личност представљају само законодавни органи, а не 
и управни. Државна личност истоветна, је са државном вољом, 
а државна воља са правним поретком; следствено, само они 
органи који стварају правни поредак, а, то су законодавни органи, 
— представљају државну личност. Управни органи старају се о 
остваривању правног поретка; издају појединцима заповести које 
су ради тога потребне; ако се правни поредак не може остварити 
без употребе силе, управни су органи ти који имају да силу упо- 
требе. Они не представљају државну вољу, него државну силу. 
Државна, се личност огледа у државној вољи, а не у државној 
сили; државна, је сила, само једно средство којим се држава служи 
да оствари оно што хоће. Кад се каже, дакле, да држава, у законо- 
давном својству ограничава државу у управном својству, — то 
треба разумети тако, да држава, правним поретком у коме је 
изражена, сва њена. воља, ограничава, она, физичка, лица, која рас- 
полажу њеним принудним средствима, али не представљају њену 
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личност. Управне органе могућно је довести под правни поредак 

само с тога, што она државна личност која се налази у законо- 
давним органима, који прописују правни поредак, не налази се 
и у управним органима, који тај поредак имају да претворе у 
ело. 


На тај начин, постаје јасан и однос између државе и поједи- 
наца. С државном личношћу појединци не могу ступати ни у 
какав правни однос. Државна личност то је она воља која ствара 
правни поредак. Правни односи могу се имати на, основу правног 
поретка, али не са самим правним поретком. У правне односе 
појединци могу ступити тек с оним државним органима који имају 
правни поредак да претворе у дело, и који тога ради располажу 
државном силом. СО њима појединци могу ступити у правне од- 
носе с тога, што ти органи, као и сами појединци, стоје под прав- 
ним поретком (ако не би стајали под њиме, њихова дужност да 
правни поредак претворе у дело, не би се могла правно појмити). 
Ти државни органи који располажу државном силом, и које смо 
назвали управним органима, имају без сумње већу правну моћ 
него појединци; али њихова. правна моћ, ма како велика, исто се 
тако изводи из правног поретка као и правна моћ појединаца. 
Правни поредак допушта управним органима више него поједин- 
цима; али на крају крајева они могу само оно што им правни 
поредак допушта. Због тога што за њих постоји дужност да по- 
штују правни поредак као и за појединце, између њих и поје- 
динаца правни односи постају могућни. 

Кад се у модерној држави говори као о правној држави, 
мисли се на то одвајање законодавне власти од управне, на 
подвођење управне власти под правни поредак, на обезбеђи- 
вање законите управе. «Правна држава» настаје у Западној 
Европи тек од Француске Револуције, кад се апсолутна мон- 
архија стала преобраћати у уставну. За време апсолутне 
монархије, правни је поредак регулисао само односе поједи- 
наца, једних према. другима. Што се тиче односа између органа 
државне власти с једне стране, и појединаца, с друге, они нису 
били обухваћени правним поретком. Појединци су били остав- 
љени на милост и немилост државним органима. Мислило се 
да је државни интерес увек и у сваком случају пречи од 
појединачног интереса; да су државни органи једини у стању 
да правилно оцене државни интерес, и да их с тога у њиховом 
раду и у њиховим односима, према појединцима, треба оста- 
вити без правних ограничења. То је било време «полицијске 
државе», кад управна власт није била везана правним порет- 
ком, него се руководила оним што је називала «државним 
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разлогом», а што је у ствари било њено трона рта схватање 
државног интереса, _ 


У -прво време појам «правне државе», који се развио 
насупрот појму «полицијске државе», био је узет сувише уско. 
На, основу тога, што је државна. управа имала да се креће у 
границама правног поретка, закључило се да државни за- 
датак треба, ограничити на њену «правну мисију», тј. на ста- 
рање о правној безбедности њених поданика, (5 11). Правна 
држава, била је, дакле, онаква, држава какву је индивидуали- 
стичка школа желела, — држава која се одриче културне 

"мисије, и пушта појединце да сами раде на свом културном 

_ развитку. Доцније појам је правне државе проширен, и данас 
се сматра, да правне државе има чим је управна власт до- 
ведена у границе закона, без обзира на обим њене мисије. 
Појам правне државе постао је чисто формалан. У место да, 
се каже, да нису сви него само неки послови допуштени 
држави, и да је правна држава само она која не изилази из 
круга тих послова, — каже се: држава може ширити круг 
својих послова колико хоће, али под условом да, свој рад увек 
саобрази извесним напред постављеним законским прави- 
лима. Држава која тако ради, назива се правна држава. 


8 21. ПОДАНСТВО И ГРАЂАНСТВО. 


1. Пошто појединац има према државној власти не само дуж- 
ности већ и права, он није у држави само поданик, већ и грађанин. 


Поданство и грађанство нису скуп тачно одређених дужности, 
одн. права; то су извесна, правна, стања, извесни правни одношаји 
између појединца и државне власти, на основу којих се тек могу 
добити дужности, одн. права. На. пр. као поданик, појединац нема, 
још никакву одређену дужност; он је само у опште обвезан да 
врши заповести државне власти, и на, основу те његове опште пот- 


·_ чињености државна власт има тек да га оптерети специалним 


дужностима, на. пр. дужношћу да плаћа порез, да служи војску, итд. 
Исто тако грађанство није једно одређено право или један скуп 


· права, него то је једна. претпоставка, за стицање права, једна, врста, 
_ правне способности. 'То се најбоље види код оних права, као што 


су политичка, која, се признају само грађанима. једне земље, али 
не свима, него искључиво онима који испуњују нарочите услове. 
Појам грађанства. не поклапа се дакле с појмом политичких права; 
грађанство је само један услов који треба уз друге услове испу- 
нити да би се политичка права добила; грађанство не даје само 


собом политичка, права, него оспособљава. за. њихово стицање. 
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Та права, која се на основу грађанства добијају, а нарочито 
услове под којима, се добијају, има да одреди позитивно законо- 
давство сваке државе понаособ. У опште говорећи, та, се права, само 
по својој врсти могу одредити. Ове су то права која појединцу 
припадају према. државној власти, а не према другим појединцима. 
Због тога што према државној власти појединац има не само 
дужности (као поданик), већ и права, (као грађанин), — у области 
јавног права може се говорити исто тако о субјективним правима, 
као и у области приватног права. Али док субјективним приват- 
ним правима, одговарају дужности приватних лица, дотле субјек- 
тивним јавним правима, одговарају дужности државне власти. На 
пр. праву повериоца, одговара, обвеза дужника, који је једно при- 
ватно лице као и поверилац; праву грађанина, на. слободу кретања 
одговара дужност државне власти да ту слободу не вређа. 

Појам субјективних јавних права мора се примити, јер без 
њих појединац не би важио као личност у области јавног права. 
Јавно-правна личност претпоставља уживање каквих било јавних 
права. Узмимо само, да, не постоје никаква, јавна, права, којих би 
појединац могао бити субјект, његова би јавно-правна личност 
била лишена, сваке садржине, не би у опште постојала. 

П. Јелинек је покушао начинити једну класификацију субјек- 
тивних јавних права. Он је пошао од тога, да приватно право регу- 
лише односе између равноправних појединаца, а јавно право од- 
носе између државе и њених поданика. Ма колико права добио 
један појединац према другом појединцу, општа се природа њиховог 
правног односа тиме не мења. На, пр. ма колико био дужник обвезан 
према свом повериоцу, њих двојица остају увек равноправни; на 
правну способност дужника, одн. повериоца, обим његових 00- 
веза, одн. тражбина, нема утицаја. Напротив права, појединца 
према држави не могу се проширити, а да се не промени цела 
његова, јавно-правна способност, и његова личност не уздигне на, 
виши ступањ. На пр. кад држава призна. појединцу право личне 
слободе, он постаје правна личност вишег ступња, него што је био 
пре тога, кад је држава, поступала, с њиме као са створењем које | 
може имати права, само према, другим појединцима, а, не и према 
њој самој. Или, кад држава, призна. појединцу, поред права, личне 
слободе, још и политичка, права, он постаје правна, личност вишег 
ступња, него што је био пре тога, кад је уживао само право личне 
слободе. Правна личност човекова творевина, је државе и њеног 
правног поретка; зато је немогућно променити његов однос према, 
држави, а да то не изазове промене у његовој правној личности., 
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По Јелинеку, грађанско се стање може растворити на, три ста- 
ња, — негативно, позитивно, и активно, — која представљају разне 
ступње јавно-правне способности појединаца. За сва субјективна. 
јавна права може се показати, да се оснивају на једноме од та 
три стања. 


(1) Негативно стање. — Појединац није потчињен једној ничим 
_ неограниченој него једној правно ограниченој власти. Према, пот- 
пуно неограниченој власти он не би имао никаквих права, и не 
би био у јавно-правном смислу никаква. личност. По томе што је 
; државна. власт над појединцем правно ограничена, у животу по- 
_ јединца одвајају се две правне сфере: једна. сфера, у којој он стоји 
под надзором државне власти, имајући дужност да врши њене 
заповести, — и друга сфера, у којој он ужива своју природну 
слободу самоопредељења, јер у тој сфери државно право запове- 
дања не постоји. Слобода самоопредељивања, је факт који про- 
истиче из човечије природе; али тај се факт претвара у правни 
појам, кад држава призна појединцу слободу опредељивања, у 
извесним границама. Стање правне слободе јесте први ступањ 
грађанског стања; то је једно негативно стање, јер тражећи од 
државе слободу, појединац не тражи од ње да за њега нешто 
позитивно уради, него тражи само да не спречава његову при- 
_ родну слободу самоопредељивања. 


| (2) Позитивно стање. — Државна, власт представља, једну ко- 
· лективну снагу организовану у интересу целе државне заједнице. 
Служећи општим интересима, државне заједнице, државна, власт 
служи посредним начином и посебним интересима, појединаца, по- 
што ти општи интереси имају више или мање додирних тачака, с 
њиховим посебним интересима. Због тога се може десити да, поје- 
· динци и сами желе државну радњу, као нешто од чега могу имати 
· користи, у место да, је избегавају, као нешто што може бити њиховој 


__ слободи противно. Тиме се, даље, објашњује да појединац може 


имати, не само као поданик дужност да се покорава заповестима, 
__ државне власти, него и као грађанин право да иште извесне државне 
__ радње. То се његово право јавља, у више или мање развијеном обли- 
___ку. Оно се јавља, прво, као «рефлексно право», или «правни ре- 
· флекс». То је случај онда кад појединац има интереса, да држава, 
__ нешто уради, а нема права да, то од ње захтева. На пр. појединац има 
__ највеће користи од санитетских мера, које држава предузима про- 
__тиву какве заразе, а. опет зато нема права, да те санитетске мере од 
__ државе потражује. Ипак ове «правне рефлексе» не треба сматрати 
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као просте интересе. Они имају извесну правну подлогу у оном 
праву које сваком грађанину припада на становање у државној 
области. Пошто је сваки грађанин правно заштићен од само- 
власног протеривања, из државне области, његова могућност да се 
користи свима радњама државне власти које би одговарале ње- 
говим посебним интересима, — јесте правна, а не фактична, могућ- 
ност. — Али поред оваквих правних рефлекса може постојати још 
и потпуно право појединца на извесну радњу државне власти. 
У том случају појединац је у стању ставити у покрет државну 
власт, изазвати управо онај њен акт који је њему ради заштите 
његових интереса потребан. На пр. кад год се појединац обраћа, 
суду, он изазива извесну радњу државне власти у свом интересу. 
Из области административног права могли би се навести они слу- 
чајеви кад појединац тражи да му се изда каква. исправа, да буде 
пуштен на какав испит, итд. Пошто у таквим приликама по- 
јединац ставља државну власт у службу својим интересима, то 
изилази да он, као грађанин, може имати права не само на њену 
нерадњу већ и на њену радњу. Према праву на личну слободу 
ово право на коришћење државном влашћу односи се као пози- 
тивно стање према, негативном. | 


(3) Поред та два грађанска. стања, негативног и позитивног,може 
се замислити и једно треће стање, стање активно. У негативном 
стању грађанин не захтева, ништа више него да га држава, остави 
да сам за себе ради. У позитивном стању он захтева да држава, 
ради за њега. У активном стању он иде још и даље, па захтева, да 
он ради за државу. Већ као поданик појединац ради за државу, 
у колико је дужан да врши заповести њене власти. Али, као гра- 
ђанин, појединац жели да ради за, државу на сасвим други начин: 
као њен орган. Права грађана, да. дејствују као државни органи, 
називају се «политичким правима» (најважније од тих права би- 
рачко право). Појединац има и личног интереса, да. дејствује као 
државни орган. Што више буде имао утицаја на вршење државне 
власти, тим је сигурнији да ће државна власт дејствовати онако 
како он мисли да је најцелисходније. Целисходност дејствовања, _ 
државне власти тиче га се у највећем степену, јер због њеног 
нецелисходног дејствовања могу страдати уз опште интересе и 
његови посебни интереси, који су с њима тесно спојени. | 


Ш. Јелинековој теорији могу се учинити ове замерке. Субјек- 
тивна, јавна права, не припадају појединцу према држави као 
таквој. Та се права. оснивају на правном поретку: држава. их је дала, 
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држава их може и одузети. Субјективна јавна права припадају 
појединцу само према оним државним органима који се старају о 
извршењу и примењивању правног поретка; нарочито према, орга- 
нима управне власти, који имају над појединцима право запове- 
дања, али само у границама, правног поретка. Субјективна јавна, 
права грађана ти су органи дужни поштовати као саставни део 
правног поретка, на коме се и њихово властито право заповедања, 
оснива. Јелинек није довољно истакао да субјективна права поје- 
динац нема према државној личности, чија се воља изражава у 
правном поретку, него само према државним органима, који на 
основу правног поретка дејствују. 


ђ 


) 


За тим јако су спорена и његова три стања грађанства. Има, 
_ писаца, на пр. Лабанд (Т,аЂапа), који тврде да негативно стање 
_ није правно стање, јер права која из тога. стања проистичу, нису 
_ права у правом смислу речи. Ови прописи о личној слободи 
(на пр. о слободи кретања, о слободи радње, о слободи савести, 
итд.), своде се у ствари на. прописе о границама државне власти. 
На основу њих појединац не може добити никаква субјективна, 
права, јер та права која би на основу њих добио, не би имала 
_ свога објекта. Појединац не би могао тражити од државе да учини 
_ нешто позитивно за њега; он би могао само тражити да његова 
_ природна слобода радње буде призната у извесном обиму. Та 
_ природна слобода радње која настаје тамо где прописи правног 
· поретка престају, и где се појединац, ослобођен државног надзора, 
_ оставља сам себи, та природна слобода радње не представља Ни- 
" какво право према држави. На пр. слобода, кретања не представља, 
1 никакво право према. држави, јер то није нека способност коју је 
појединац тек од државе добио; ту је слободу он и без државе 
имао. Прописи о слободи кертања. не значе да држава даје поје- 
динцу једно субјективно право које он иначе не би имао; него 
значе да држава оставља појединцу једну природну способност 
__ коју он ужива, кад год му је држава нарочито не одузме. И због 
__тога та се природна способност сама, од себе јавља, чим границе 
Е државне власти буду повучене на тај начин, да све што се тиче. 
У кретања, појединца, остане ван државног надзора. Слобода. кретања, 
% није субјективно право, него рефлекс прописа објективног права 
0 границама државне власти. 

__ Ми налазимо да је, и поред Лабандове критике, Јелинеково 


__ схватање личне слободе као субјективног права, основано. Сасвим 
о је тачно рећи да прописи о личној слободи нису ништа друго него 
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прописи о границама државне власти. Али треба додати, да се 
саме те границе могу претворити у субјективно право појединца... 
Лична, слобода, појединца не значи право појединца, на уживање 
извесних природних способности које постоје независно од прав- 
ног поретка; него значи право појединца да се државна власт 
врши над њиме у оним границама које је правни поредак по- 
ставио. Кад се једном државна власт стави под правни поредак, 
онда је потребно контролисати државне органе да се о правни 
поредак не огреше. Та контрола може бити организована тако да 
у њој обични грађани немају учешћа; у том случају државни 
органи контролишу једни друге, и сви прописи правног поретка, 
о границама државне власти носе карактер објективног права. 
Појединац има користи од тих прописа који, ограничавајући 
државну власт, обезбеђују његову слободу, али нема никаквог 
правног средства противу оних органа који раде противно тим 
прописима. Његова лична слобода постоји само као рефлексно 
право. Али контрола, се над државним органима, може и тако орга- 
низовати, да у њој и обични грађани имају учешћа. У том слу- 
чају обични грађани добијају право жалбе противу свих по- 
ступака државних органа, који се не слажу с прописима, правног 
поретка; на тај начин, они су у стању принудити државну власт 
да. се креће у границама, правног поретка. Чим пак појединац има, 
могућности да своју личну слободу правно обезбеди противу 
државних органа, она, није више рефлексно право, него субјективно 
право у пуном смислу речи. Ако се не би усвојило гледиште 
Јелинеково, не би се могла повући разлика између правног по- 
ложаја, појединца у оној држави где је државна, власт ограничена, 
истина, уставом и законом, али где појединац нема правне могућ- 
ности да, се брани од неуставних и незаконитих поступака, власти, 
и његовог положаја у оним државама, где он има те могућности. 


До идеје о субјективним јавним правима дошло се посте- 
пено. У апсолутистичкој држави појединцу су се признавала, 
само приватна права, а не и јавна; према државној власти 
имао је дужности, а не и права; није био грађанин него 
само поданик. Ко год је од писаца, тога времена доказивао да 
појединци ипак имају неких права према државној власти, 
оснивао је та права, на. нечем другом а не на правном поретку: 
отуда, идеја, о природним правима, која су се изводила, из саме 
наше природе. На тај начин, субјективна, јавна права постојала, 
су насупрот правном поретку; докле је тај поредак био само 
извор дужности према, државној власти, наша нам је природа, 
давала извесна права према њој, — права, више човечанска 
него грађанска. | 
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= Крајем осамнаестог века, кад су се енглеске насеобине у 
Северној Америци одвојиле од Енглеске и прогласиле само- 
сталним државама, оне су у својим уставима, стале набрајати 
сва. она права, која припадају појединцу према државној вла- 
сти. Њихов пример показао се прилепчив, и, за време Фран- 
цуске Револуције, уставотворна скупштина изгласала, је 26 ав- 
ста 1789 једну декларацију права човечанских и грађанских. 
_ првим европским уставима, који обележавају прелаз из 
апсолутне монархије у уставну, била, је скоро увек једна глава 
_ посвећена личним правима. Формулисана самим уставом, 
__субјективна, права нису више постојала ван правног поретка, 
___као нека, природна. права. Ипак, то још нису била субјективна 
права у пуном смислу, него само рефлексна права. Устав је, 
"истина, био признао грађанима, читав низ права, али сва су 
та права била само објављена, а не и ујемчена, — на име, 
"није било предвиђено како ће појединац бранити своја уставна 
права. од државне власти, ако би их ова вређала. Тек доцније, 
кад су уставна начела о правима појединаца била детаљно 
развијена у специалним законима, и кад је појединац добио 
права да. се противу незаконитих поступака, власти жали било 
редовним било административним судовима, тек тада су права, 
појединца према државној власти постала права, субјективна, 
права. Схваћена, испрва, као права, ван правног поретка, права, 
природна; унета за тим уставом у оквир правног поретка, 
али само као рефлексна права, права, појединца стављена, су, 
најзад, под судску заштиту, и добила сву важност субјектив- 
них права. 


Али, у току времена, није се појачавала само важност 
личних права, него се и њихова, садржина ширила. Испрва, под 
личним правима разумела су се готово искључиво она, права 
"која проистичу из негативног стања, права личне слободе, као 
на, пр. слобода савести, слобода кретања, слобода радње, сло- 
бода штампе, итд. У полицијској држави, која је претходила 
уставној монархији, лична, слобода, била, је нодвргнута, свакоја- 
ким ограничењима; зато се у првим уставима сматрала, као нај- 
преча потреба укинути сва та ограничења, — и прогласити 
личну слободу као једно право. Како се уз то, у првим данима, 
конституционализма, мислило да државну интервенцију треба, 
свести на најмању меру, и да је за појединца најбоље да 
државна власт њиме што мање управља, то је било сасвим 
природно да се права појединца схвате искључиво као права 
личне слободе. Доцније се то променило. У пракси, државна 
се интервенција ширила у место да се сужава; осећање дру- 
штвене солидарности такође се развијало; о држави се није 
више говорило као о једној власти која само на штету наше 
слободе може јачати, и она се почела схватати као једна за- 
једница интереса, у којој треба да важи начело: «сви за јед- 
нога, а један за, све». Под утицајем тих нових идеја покушало 
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се да, се правима појединаца нађе нека позитивна. садржина. 
У место што би то била, само права на личну слободу, она би 
имала, још да буду и права на разне услуге које државна 
заједница дугује својим члановима. 


Књижевност. — Сегђег, Џђег бНепШсће Бесћје 1852. Јћегтте, КеПех- 
мгКкипсеп (вид. Расћђисћег Ни Погтанк 1871). Опо Мауег, Пешвзсћез Мег- 
· маНипазгесће, друго издање, св. 1 1914, 8 10. Јешпек, Зузјет дег зиђјекнуеп 

бНепшШсћеп Рестје, 2. изд. 1905. Јештек, АПсетете ЗЕаајећге, стр. 406. 
Тћота, БРесћеззјаа у ее шпа МегуаНипезгестулззепзсћан (вид. Јаћтђисћ 
дез бНепшШсћеп Ресћз, св. ТУ 1910). Гађапа, ор. с,., св. 1. стр. 140, 150, 331. 
Кедзеп, ор. си, стр. 567. Нетег, из Шипопеп дез дешзсћеп Мегма ипазгесн5, 
4 изд. 1919, 8 8, 5 11. Јозерћ Вапћаету, Езза! Ф'ипе #ћбогје дез дгон5 зиђ- 
јес 5 дез адтиизг65 дапз Је дгоћ адтииз га  (гапсал 1899. Езтет, ор. 
си, стр. 528, 1085. Наштоц, ор. си, 558. Сагтб де Мађегг, ор. си., бр. 82—86. 
Опмапао, Пигодилопе а1 Ото аттнизгануо, стр. 32 (вид. Опападо, Рпто 
«ганајо сотрео ф Ошћо аттизгануо НаНапо, св. 1). Котапо, Га (еопа 
де! фин риббнсј зиме им (вид. Олапао, Рпто #габајо сотрјејо 4; ртјо 
аттизгануо НаНапо, св. 1). Капаегет, ор. си. 0р. 92-—101, 271—289. 


“а : ГЛАВА УП. 
ЕЛЕМЕНТИ ДРЖАВЕ. 


В. Власт. 


5 22. ПРАВНА КАРАКТЕРИСТИКА ДРЖАВНЕ ВЛАСТИ: 
ЊЕНА СУВЕРЕНОСТ. 


__1 Држава је једна правна личност чијој су вољи потчињени 
_ сви они који се у њеној области налазе. Она има право залове- 
_ дања над њима. На основу тога права, она прописује један правни 
_ поредак који је обвезан како за њене поданике, тако и за њене 
органе. Ради остварења правног поретка, она може у крајњем 
случају употребити и принудна средства. Државна принуда из- 
_ гледа многима највиши израз државне власти, и зато се често 
_ под називом државне власти разумеју они државни органи који 
у конкретним случајима решавају о употреби принудних сред- 
_ става. (У томе смислу, и ми смо узимали државну власт у глави 
пред овом; кад год је реч о односу између државне власти и по- 
јединаца, под државном влашћу мисли се неизбежно на оне ор- 
тане који у име државе располажу принудним средствима, јер ти 
"органи долазе у непосредан додир с појединцима. У ствари, 
државна принуда није највиши израз правне моћи државе. Сама, 
" по себи, узета. као го факт, она, се не разликује ма од које друге 
· принуде коју би јачи вршили над слабијима. Код државне је при- 
_ нуде карактеристично то, што се она врши на основу правног 
поретка, као једна правно допуштена, принуда. Као највиши израз 
_ правне моћи државе не треба, дакле, узети употребу принудних 
средстава, него треба узети прописивање правног поретка, пошто 
би без тога поретка. и државна принуда, изгледала. просто насиље. 
Државна. је власт, према томе, право заповедања, право пропи- 
сивања правног поретка; што се тиче остваривања правног по- 
ретка принудним средствима, то је само материална последица 
државног права заповедања; то не чини његову суштину. 
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П. С правног гледишта, државна се власт карактерише тиме 
што је, у границама своје области, највиша. То њено својство да 
на. једном парчету земљишта, буде највиша, назива, се сувереност. 
Из суверености државне власти проистичу ове последице: 


(1) Државна, је власт независна, у својим границама, од сваке 
стране државне власти. У својим међусобним односима разне 
државе могу бити једна с другом само координоване; ниједна, 
држава не може бити другој држави субординована. Друштва, 
између држава, може бити као и између појединаца, али друштво 
држава, не може се претворити у државу држава. Тј. државе могу 
ступити једна с другом у односе, и могу своје односе подвести под 
правила (отуда могућност међународног права), али та, се правила 
оснивају на њиховој међусобној сагласности. Она се ниједној 
држави не намећу као један правни поредак у коме би била из- 
ражена, нека виша воља, од њене властите, — и зато нема никакве 
организоване принуде која би се могла употребити противу оних 
држава, које не би хтеле поштовати та правила. 


(2) Државна власт стоји над свима другим властима у својој 
области. Државна власт није једина; она, је само највиша. Поред 
државе могу постојати и друге јавно-правне личности са правом 
заповедања и принудним средствима. На пр. општина је таква, 
јавно-правна личност. Али све су те јавно-правне личности суб- 
ординоване држави; ниједна од њих није с државом координо- 
вана. Право заповедања и право употребе принудних средстава, 
које те јавно-правне личности уживају, оснива се на правном 
поретку државе (то се нарочито види код општине, чија, се ограни- 
зација оснива. на државним законима). Држава, је једна изворна, 
јавно-правна личност; све су остале јавно-правне личности из- 
ведене, пошто своју власт изводе од државе. 


Да ли државна власт мора бити и неограничена, кад је нај- 
виша; Ми мислимо, да мора. Једна власт може бити ограничена 
само другом влашћу која над њоме стоји; ако над државном 
влашћу нема никакве више власти, онда нема ни могућности да, 
се она, ограничи. Да, ли се државна, власт може ограничити прав- 
ним поретком; Ту треба претходно утврдити, у коме се смислу 
узима тај израз државна власт. Ако се државна власт узима у | 
смислу државне принуде, она, се може ограничити правним по- 
ретком, тј. они државни органи који располажу државним при- 
нудним средствима, могу се тако ограничити правним поретком, 
· да та принудна средства, не смеју употребити кад год им се прохте, 
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__ него само онда кад им то правни поредак допушта. Али, ако се 
| државна власт узме у смислу државне воље која ствара правни 
__ поредак, она не може бити ограничена, правним поретком. Правни 
поредак не може бити једновремено и израз државне воље и једно 
средство којим се та иста, воља, ограничава. Ми смо у почетку овог 
параграфа, рекли да. се државна власт само у овом другом смислу, 
као државна воља која ствара, правни поредак, може сматрати 
сувереном, из чега изилази да суверена државна власт не може 
бити ограничена правним поретком. Колико је то тачно, потвр- 
ђује се тиме, што поред оних државних органа који су у своме 
раду дужни да се најстроже држе правног поретка (управни и 
судски органи), постоје и други органи (законодавни органи), 
који су власни да правни поредак, кад устреба, промене. Мења- 
" јући правни поредак преко својих органа, држава. показује да он 
није у стању ограничити њену власт узету у највишем својству. 
Ш. Као «неограниченост», тако се и «недељивост» подразумева, 
у појму суверености. Немогућно је замислити да сувереност при- 
пада једном половином једној власти, а другом половином другој 
власти. То би значило да, постоје две највише власти, што би било 
апсурдно. Али из тога што је сувереност недељива, још не изилази 
_ да суверена државна власт мора бити усредсређена у једном ор- 
_ тану. Суверена. државна, воља. изражена, је у државним законима: 
_ ако би због недељивости суверености суверену државну власт 
_ требало усредсредити у једном органу, онда би апсолутна мон- 
архија, где закони изражавају вољу једног свемоћног монарха, 
_ била, једина, у логици државне суверености. У своје време, влада- 
· лачки се апсолутизам и бранио тим теоријским разлогом, да, не- 
дељивост државне суверености иште једног апсолутног владаоца. 
У модерној уставној монархији, напротив, законодавна, је власт 
_ подељена између монарха и парламента, и парламент је скоро 
_увек подељен на, два дома. Како се ово слаже с недељивошћу 
државне сувереностиг2 
У ствари, множина државних органа не значи да је суверена, 
"власт између њих подељена. То би се могло тек онда тврдити, 
___кад би сваки од тих органа посебице био суверен, могао сам, без 
__ обзира, на, друге, издавати законе. Онда би се, доиста, место једне 
__ највише власти имало неколико највиших власти, — и теоријска, 
_ апсурдност овако организоване суверености посведочила би се 
__у пракси тиме, што би се место једнога закона, имало њих неко- 
_лико који би један другоме противуречили. Али, у уставној 
- 9 
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монархији, разни законодавни чиниоци повезани су тако између 
себе, да сви чине једну власт. Они не могу пуноважно решавати 
једни без других. Онагу закона, имају само оне њихове одлуке на 
које се сви сагласе (тј. на које се сагласи монарх, горњи и доњи 
дом). Њихова, слога и јединство први је услов за вршење суверене 
власти, чиме се доказује да. суверена власт није између њих поде- 
љена, него је остала, једна. 

Недељивост суверене власти захтева само то, да у даном тре- 
нутку само једна воља важи као суверена воља, тј. као закон. 
Како ће се до те воље доћи, да ли посредством једне личне воље 
као у апсолутној монархији, или посредством више личних воља 
као у уставној монархији, то је споредно питање. Они који су 
тврдили, да се јединство суверене воље може постићи само у 
апсолутној монархији, нису водили рачуна, о томе да се у праву 
јединство воље не оснива увек на јединству личности. У праву 
је могућно из множине личних воља, извести једну заједничку 
вољу, и због тога се за носиоца недељиве суверене власти може 
узети једна множина органа исто тако као и само један орган. 


ТУ. Сувереност је, као што је нарочито Јељинек показао, чисто 
формалан појам, — тј. из појма суверености не може се извести 
никаква позитивна садржина државне власти. Сувереност значи 
само то, да држава, сама, прописује свој правни поредак; какав ће 
тај поредак бити, које ће предмете ставити под право заповедања, 
државе, и како ће у опште повући границе државне надлежности, 
то су питања на која нам појам суверености не даје одговора. 
Старији писци су с тога грешили, кад су у појам суверености 
уносили све оне ствари које су у једном даном тренутку спадале 
у државну надлежност, на пр. законодавство, судство, помило- 
вање криваца, ковање новаца, итд. Граница и садржина државне 
надлежности мења, се у току историје непрекидно; држава данас 
ради послове које раније није радила, а не ради послове које је 
раније радила; граница и садржина, њене надлежности не могу 
се једном за, свагда, утврдити на, основу појма, суверености. Сувере- 
ност је једно својство државне власти, то није скуп њених атри- 
буција. На, основу тога што је државна, воља, највиша, не може се 
још закључити, у коме и у коликом кругу послова она, треба, 
да влада. 

„Дигуи, за, кога. смо већ видели да. одбацује теорију о прав- | 
ној личности државе, одбацује и теорију о државној сувере- 
ности. Кад држава није личност, она, не може имати ни своје 
воље; а кад не може имати своје воље, нема смисла говорити 
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о томе како је њена воља, суверена. Али Дигуи не одбацује 


·" сувереност само као један непотребан појам, него је још од- 


бацује као један појам који нам смета у правном резоновању. 

Ако је државна воља, суверена, она не може никада, из- 
губити тај карактер, и што год држава буде чинила, то ће све 
бити акти суверене власти, другим речима, заповести које 
су појединци обвезани да врше. Али, у пракси, ми видимо да, 
државни акти нису увек акти власти. Држава не издаје по- 


јединцима, само заповести; она такође закључује уговоре с 


њима. Код тих уговора, њена, воља, нема, карактер суверености, 
њена, воља, важи као равноправна с вољом појединаца, и само 
на основи те равноправности и могућан је уговор између др- 
жаве и појединаца. Ако је сувереност једно својство државне 
воље, како се она може тога својства лишити код оваквих 
уговора, с појединцима Да, би се ово објаснило, претпоставило 
се да држава, има две личности: једну личност јавно-правну 
и једну личност приватно-правну. Тј. држава може дејство- 
вати као власт, са сувереном моћу; а може дејствовати и као 
фиск, само с онолико правне моћи колико припада, појединцу. 
Али, каже Дигуи, ако је тешко доказати да. је држава, једна 
личност, још је теже доказати да у њој постоје две личности. 

Дигуи греши у томе, што узима, да сви државни органи, 
чак и они који за њу закључују приватно-правне уговоре, 
представљају државну личност. Има државних органа, који 
оличавају државу; има их других који раде у име државе. 
Они који оличавају државу, морају имати сву њену суверену 
моћ. Законодавни је органи оличавају, и они доиста имају 
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није ничим ограничено; они издају какве хоће законе. 
Управни и судски органи не оличавају државу, него само 
раде у име државе; они не стварају државну вољу него је само 
примењују; ти органи немају неограничено право заповедања, 
већ ни с тога, што су стављени под правни поредак у коме 
је изражена та државна воља коју имају да примене и да 
изврше. Ти органи који су стављени под правни поредак, 
имају само онолико власти колико им правни поредак при- 
знаје. Сасвим је могућно да извесним органима за извесне 
послове правни поредак не признаје никакву власт, него само 
онолико правне моћи колико и обични грађани имају. У 
кругу тих послова, ти органи не би имали никакво право 
заповедања, ни ограничено ни неограничено, и били би с тога, 
принуђени да се с појединцима чије су им услуге потребне 
за државу, погађају на основи равноправности, закључујући 
с њима приватно-правне уговоре. И ако не би били акти 
власти, ти би се уговори ипак сматрали као државни акти, 
јер би били закључени за рачун државе, а не за лични рачун. 
државних органа. Не треба, дакле, говорити да држава има 
две личности: једну јавно-правну и једну приватно-правну. 
ож 
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Она, има. само једну личност, и то личност јавно-правну; али 
као што, у приватном праву, неко може за разне послове 
имати разне пуномоћнике, и то једне са ширим а друге са 
ужим пуномоћством, тако и држава, може оним својим орга- 
нима, који за њу раде, признати некима већу а другима мању 
правну моћ. Некима може дати једно ограничено право ва- 
поведања; другима, само право да закључују приватно-правне 
послове за њу. 

"У својој критици појма суверености, Дигуи налази даље 
да. суверена, власт мора бити недељива, и да се, у пракси, не- 
дељивост власти не да остварити. На, пр. поред државне власти 
постоји општинска, која има исто тако право заповедања као 
и државна власт. Каже се, истина, да се општинска власт 
оснива, на, државним законима, и да је њено право заповедања, 
изведено од државе. Али, изведено или неизведено, њено 
право заповедања постоји упоредо с државним правом за- 
поведања, из чега изилази да је право заповедања, да је 
сувереност, подељена између општине и државе. — Насупрот 
овом резоновању, треба приметити да недељивост суверености 
не значи да у истој области може постојати само једна власт, 
него значи да у истој области може постојати само једна нај- 
виша власт. Општинска власт постоји, истина, поред државне 
власти, али само као потчињена власт. Ма у коликој мери 
да јој држава призна право заповедања, општина не може _ 
постати суверена, јер своје право заповедања она не држи 
сама од себе, него од државе. Кад би доиста сувереност била, 
подељена између општине и државе, општина би и држава 
биле равноправне, општина би била држава у држави, — и 
држава не би се могла уздизати над општинама као виша 
власт. Такав однос не постоји нигде између државе и општине; 
тамо где би постојао, држава би се одмах распала на већи 
или мањи број независних општина. 


5 28. ДРЖАВНА, НАРОДНА, И ПРАВНА СУВЕРЕНОСТ. 


Т. Као што смо видели, сувереност је једно својство државне 
власти. Своју власт држава, не врши непосредно, него преко оних 
физичких лица која јој служе као органи. Вршити власт, значи. 
вршити право заповедања; држава као правна личност нема, спо- 
собност хотења, и не може заповедати друкчије него преко фи- 
зичких лица која ту способност имају. Суверена државна, власт 
постоји, дакле, само у колико организована. У модерној држави, 
где је извршена подела власти, суверена власт налави се код 
законодавних органа; управни и судски органи само извршују 
и примењују суверену вољу, али је не стварају. Субјект суверене 
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"власти остаје увек држава. Законодавни органи врше ту власт 


као једно право које не припада. њима, већ једној вишој личности 
него што је њихова, личности државној. 


_ То је, у кратко, теорија државне суверености. ка ај тој 
теорији истиче се теорија народне суверености, по којој субјект 
суверене власти није држава него народ. Али питање се одмах 


поставља, шта, треба разумети под именом: «народа» 


У правном значењу народ је скуп људи уједињених истом 
државном влашћу; народ и држава су једно исто; држава то је 
народ узет као правна личност; узет као једна целина која има, 
право заповедања, над својим члановима. Али, ако се народ тако 
схвати, онда, између народне суверености и државне суверености 
нема, више разлике. 


Да би се теорија народне суверености могла противставити 
теорији државне суверености, народ се мора узети у једном дру- 
гом значењу а не у правном. Присталице народне суверености 
разумеју под народом поданичку масу. Они не схватају државу 
као једну заједницу; они је цепају на двоје; с једне стране, став- 
љају државне органе, оне који заповедају, — с друге стране, 
поданичку масу, оне који слушају, — и онда кажу: и. ако 
државни органи заповедају, право заповедања, суверена власт, 
не припада њима него поданичкој маси. Ова их слуша, не што 
мора, него што хоће; следствено, слуша их докле хоће; оног дана, 
кад јој слушање досади, она их збацује. Револуције, које су 
толико пута успевале противу власти, најјаснији су доказ да је 
прави господар народ, а не власт. Друкчије, у осталоме, и не 
може бити: увек је више оних који слушају него оних који запо- 
ведају; народ је увек јачи од своје владе; бројна је надмоћност 
на његовој страни, па с њоме и суверена. власт. Због тога, ма, ко- 
лико се усавршила, организација власти, власт се никада, не може 
потпуно организовати. Органи власти никада не могу вршити 
власт у њеној потпуности; оно што је код ње највише, њена, 
сувереност, остаје увек код народа, у неорганизованом стању. 


_'У овом резоновању претпоставља, се, да поданичка, маса, одн. 
народ, има једну своју вољу, и да заповести државних органа, 
врши само дотле, док се оне поклапају с том њеном вољом. Али, 
с правног гледишта, код народа нема, јединства воље. Народ, то је 
скуп појединаца, од којих сваки има своју вољу. О заједничкој 
народној вољи могло би се говорити само онда, кад би народ био 
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правна личност. Међутим, правну личност има држава, а не 
народ. Тј. само уједињен државном влашћу, народ добија оно. 
јединство воље које се тражи од правне личности. Без државне 
власти, народ је неорганизована маса, неспособан за јединство 
воље у правном смислу. По теорији народне суверености, која, 
насупрот државној вољи формулисаној од државних органа 
ставља, једну још вишу, народну вољу, по тој теорији изишло 
би да, народ, и ван државне организације, има једну правну лич- 
ност. На тај начин, народ би имао две правне личности: једну 
у државној организацији, а другу ван ње; ова ван државне орга- 
низације била би старија од оне у државној организацији, — 
другим речима, воља. неорганизованог народа била би претежнија. 
од воље организованог народа. Све ове претпоставке падају, кад 
се узме да, један скуп људи, па следствено и народ, само у колико 
организован, може доћи до јединства воље и до правне личности. 

Али, и ако народ сам за себе, у смислу поданичке масе, не 
чини једну правну личност, не може се спорити да у њему има 
извесних заједничких тежњи, и да су те тежње неки пут тако 
јаке, да и државна власт мора водити рачуна о њима. На пр. зна 
се какав су утицај извесне популарне идеје имале на цело зако- 
нодавство, и како је често публика, управо улица, диктовала, 
законодавцу садржину његових закона. Сувереност народа то је 
сувереност јавног мњења. — Али ни у овом облику не може 
се примити теорија народне суверености. Јавно мњење постоји, 
и државна власт дејствује под његовим притиском, али јавно 
мњење није правни чинилац него социални. Јавно мњење није 
организовано; нема својих признатих представника; не зна се 
ко има права, да у његово име говори; јавно је мњење снага, али 
безимена. Јавно мњење није једна тачно обележена група; то је 
само једна струја идеја. Због тога јавно мњење не може вршити 
власт; може имати само утицаја. Да јавно мњење није правни 
чинилац него само социални, види се по томе, што непопуларни 
закони немају. ништа мању правну важност него популарни. Кад 
би јавно мњење било правни чинилац, законом би могло постати 
само оно што јавно мњење хоће. Ништа није погрешније него 
чисто морални утицај јавног мњења, схватити као једну органи- 
зовану правну власт. Нико на пр. неће рећи да у Француској, 
под Лујем ХУ, носилац краљевске власти није био Луј ХУМ, који 
је ту власт вршио, него маркиза Помпадур, која је имала неогра- 
ничени утицај на, њега. Међутим, тако нешто тврде они који кажу 
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да носилац суверене власти нису државни органи, који ту власт, 
врше, него публика, која има на њих врло много утицаја. 


Најмање се пак народна сувереност може доказивати тиме, 
што је више оних који слушају него оних који заповедају. Бројна, 
надмоћност оних који слушају, постоји само онда, ако су сви они 
сложни. За време великих народних покрета, поданичка, је маса, 
доиста сложна и дејствује као елементарна, сила. Али велики 
народни покрети јављају се тек од времена, на време. У обичним 
приликама, народ је пасивна гомила, која није сасвим без унут- 
рашњег јединства, али код које заједничке идеје, у колико би их 
било, немају довољно покретачке снаге. Тај исти народ, који је 
у својим великим тренутцима једна револуционарна. снага, чини 
у обичним приликама, утисак једне инертне масе. Ако је државној 
власти тешко изићи на крај с једним усколебаним народом, њој 
није тешко изићи на, крај с једним успаваним народом. Она, тада, 
има посла с једном гомилом неспособном за заједничку радњу, 
има, посла, с појединцима, између којих је међусобна веза олаба- 
вила, који нису спојени него растурени, и који тако растурени 
не могу имати бројну надмоћност над њоме. Државна власт, 
бројно слабија од народа узетог у цело, бројно је јача од сваког 
његовог члана посебно. 


Али баш и онда, кад народ као једна целина противстане 
власти, његова бројна надмоћност не мора увек обезбеђивати по- 
беду. Бројна надмоћност није све у борби између група; поред ње 
има још и организација. Побуњени народ никада није тако орга- 
низован као државна, власт, и зато је државна власт успевала, не 
један пут, противу сасвим озбиљних народних покрета. — Прет- 
поставимо, најзад, да један народни покрет противу државне 
власти успе. Сваки покрет противу државне власти у исто је 
време покрет противу правног поретка који је државну власт 
установио; народ може збацити владу, али то може учинити само 
као револуционарна сила, а не као правна власт вишег степена. 
Бројна надмоћност народа није правна него фактичка, надмоћ- 
ност, — и свака теорија народне суверености на основи бројне 
надмоћности народа, само је једна варианта, теорије о праву јачега. 


Народна сувереност може се примити само као политички 
принцип а не као правни. Политика, говори о циљевима, државне 
власти, а општи народни интереси без сумње представљају оне 
циљеве којима државна власт има да служи. Народ је суверен 
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у томе смислу, што се његовим интересима мора, све друго пот- 
чинити. Али народна се сувереност не може примити као правни 
принцип. Право одређује вредност наших воља. Кад би, у прав- 
ном смислу, народ био суверен, то би значило да она воља, која 
припада поданичкој маси, вреди највише, вреди више него и 
воља државних органа. Али, ако би воља поданика вредила, 
више него воља државних органа, откуда би државни органи 
имали право заповедања, а поданици дужност слушања, — 
откуда би ови последњи имали дужност да своју вољу, која 
правно вреди више, потчине вољи државних органа, која правно 
вреди мањег Теорија народне суверености претпоставља сасвим 
изврнут однос између државних органа и поданика, и на том 
изврнутом односу свака, би организација власти била немогућна. 


Опор између присталица државне и присталица народне 
суверености постаје потпуно јасан тек онда, кад се узме у 
свом историјском развитку. Појам државне суверености из- 
веден је на чисто тек почетком новога, века. У средњем веку, 
до тог се појма није могло доћи поглавито из ових разлога. 
(1) Кроз цео средњи век водила се борба између цркве и 
државе. Папство је сматрало да је црква старија од државе, 
и покушавало да владаоце доведе под своје туторство. Та над- 
моћност цркве над државом, која се осећала кад више кад 
мање, није допуштала, да се државна власт схвати као суве- 
рена. (2) Поред Папства, «Царство» је такође сметало пре- 
чишћавању појмова, о државној суверености. «Царство» то је 
била Немачка Царевина, која се под именом Свете Римске 
Царевине представљала као наследник римске државне идеје, 
присвајала себи господарство света (штрепшт та), и 
једнако истицала своју врховну власт над осталим државама, 
од којих ниједна није била, царевина, него краљевина. Као што 
је папа био општи духовни господар, тако је цар био општи 
световни господар, и сви краљеви стајали су под њиме као 
под својим старешином. Према томе сувереност није могла 
постати обележје сваке, па и најмање државе; сувереном 
могла, је бити само Немачка Царевина као држава над држа- 


вама. (3) Цео феудални систем стајао је у противуречности 


с државном суверености. По феудалном систему, локалне ста- 
решине биле су јаче од централне државне власти. Локалне 
старешине нису били у данашњем смислу речи органи цен- 
тралне власти оличене тада у владаоцу. Они су владали сваки 
у свом крају по наследном породичном праву, које им је влада- 
лац исто тако мало могао одузети као и њихово приватно 
имање. Били су, истина, потчињени владаоцу, али само они 
лично; људима на њиховој земљи владалац није могао за- 
поведати непосредно. Што се тиче њихове личне потчиње- 
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ности, то је била једна, врста, личне верности, на коју су се 
локалне старешине обвевивале више или мање драговољно. Као 
"што су поједине локалне старешине имале своја, стечена права, 
неприкосновена, за владаоца, тако су стечена права имали и 
поједини сталежи, поједине слободне вароши, итд. У вршењу 
своје власти, владалац је сваки час наилазио на привилегије 
које су га ограничавале, и био принуђен да преговара и да се 
погађа, у место да, заповеда. Власт тако слабо централизовану, 
и тако ограничену многобројним стеченим правима, било је 
немогућно схватити као суверену власт, под којом стоје све 
друге власти, и за коју нема. правних граница. 


При изласку из средњег века, ствари се почињу мењати. 
Поједине државе ослобађају се како зависности од папе тако 
и зависности од цара; у исто време борба, између владаоца и 
локалних старешина окончава се у корист владаоца, који 
локалне старешине претвара у своје органе. Овај процес спо- 
љашњег ослобођења и унутрашњег усредсређивања државне 
власти извршен је прво у Француској. Ту се створио тип апсо- 
лутне монархије, која се постепено раширила, по целој Европи 
и била нормални облик владе све до Француске Револуције. 
Као што је Француска прва, добила потпуно сувереног вла- 
даоца, тако је и прву теорију о суверености изнео један фран- 
цуски писац: Боден (Вофп, 1530—1596), у свом делу: Шест 
књига о републици (.5:х Пугез де 1а Керирџдие, 1576). Боден 
је први дефинисао државну власт као суверену, разумејући 
под сувереном влашћу једну власт која споља не зависи ни 
од једне друге власти, а унутра је виша од сваке друге власти. 
Боден је увиђао да. суверена. власт не може бити правно ограни- 
чена, али на основу њене неограничености он је закњучивао да, 
__ и владалац, који је по његовом схватању оличавао целокупну 
државну власт, мора бити правно неограничен, тј. апсолутан. 
Ово Боденово гледиште објашњује се историјским разлозима: 
у његово време, прикупљање целокупне државне власти код 
једног апсолутног владаоца, било је једини начин да, се изиђе 
из средњевековног хаоса локалних власти. Остављајући на 
страну њене апсолутистичке закључке, Боденова теорија, 
суверености одржала, се све до данас. | 

Апсолутна монархија изазвала је с једне стране теорију 
државне суверености, а с друге теорију народне суверености. 
Прву су теорију створиле њене присталице; а другу, њени 
противници. У шеснаестом веку, кад је и Боден писао, јавили 
су се у Француској, Скотлендској, Шпанији, писци који су 
оспоравали владалачки апсолутизам и доказивали народну 
сувереност. Све те писце њихови противници назвали су 
заједничким именом монартомата. Идеје монархомаха, нај-_ 
систематичније је изложио немачки писац Алтузије (АНћи- 
515) у свом уџбенику Политике, објављеном почетком седам- 
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наестог века (Рошса тетодке атрезја 61 ехетриз заст5 е: 
ртојат5 Шизтала, 1603). Монархомаси су узимали да суверена, 
власт припада. народу, али да је он преноси на владаоца, путем 
једног уговора који с њиме закључује. Тај пренос није ко- 
начан. Народ се не може одрећи суверене власти у корист 
владаоца; он може само њено вршење поверити владаоцу. С 
тога, народ увек задржава право да збаци владаоца којим би 
био незадовољан; чак би имао права и да га убије; код 
монархомаха теорија о народној суверености тесно је везана, 
с теоријом тирано-убиства. | 
Монархомаси су били теоријска реакција противу алсо- 
лутне монархије. Та је реакција потицала из мотива како 
политичких тако и религиозних. Апсолутна, монархија сузила, 


_ је аутономију сталежа и појачала владалачку власт о њихо- 


вом трошку. Присталице народне суверености хтели су да 
васпоставе старе сталешке повластице; говорећи о народу, 
они нису мислили на народну масу, него на оне сталеже из 
којих се народ састојао; ти сталежи требали су да преко својих 
скупштина, врше надзор над владаоцем. С друге стране, апсо- 
лутна, је монархија, могла постати врло опасна за, ону мањину 
која није припадала државној вери. Кад би се једном 
признала владаоцу неограничена власт, он би могао наређи- 
вати шта, ће се веровати; његова власт не би налазила никакве 
границе ни у савести његових поданика, и религиозна, мањина, 
могла би бити натерана силом државне власти у веру рели- 
гиозне већине. Међу присталицама народне суверености било 
је доста њих који су се, као чланови једне гоњене вере, бунили 
противу владалачког апсолутизма. 


Теорија народне суверености постаје сасвим разумљива, 
кад се схвати као реакција противу апсолутне монархије. 
Пошто је теорија државне суверености имала за своју прак- 
тичну последицу владалачки апсолутизам, то је било сасвим 
природно да противници владалачког апсолутизма одбаце с 
њиме и теорију државне суверености. Али како је идеја суве- 
рености била већ обладала, то се у недостатку државе морао 
наћи неки други субјект сувереној власти, и тај други субјект 
могао је бити само народ. У данашње време теорија народне 
суверености изгубила, је сваки разлог. Суверена власт не по- 
верава се више једном човеку, него једном великом броју људи, 
и државна, сувереност не може више имати апсолутизам једног 
човека за. своју практичну последицу. Због тога се данас више _ 
и не мисли, да се народ истакне противу државне власти као 
прави суверен који је држи под својим надвором; него се мисли 
на, то како да се народу, одн. што већем броју грађана, обез- 
беди учешће у вршењу државне суверености. У данашње 
време одбачена, је и владалачка, и народна сувереност, па је 
усвојена државна, сувереност, у чијем вршењу и владалац и 
народ могу узети учешћа као државни органи. 
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ИП. У државноправној књижевности јавља се, у последње 
време, појам правне суверености, који треба да потисне појам 
државне суверености, као што је овај, у своје време, потиснуо 
појам народне суверености. Државна сувереност значи, да. 
државна власт не може бити, у правноме смислу, ничим огра- 
ничена, па ни правним поретком, који се, у осталоме, схвата, као 
израз њене властите воље. Школа правне суверености налази, да 
је државна сувереност противуправни појам. Право претпо- 
ставља, да су све воље доведене у границе правног поретка. До- 
пустити чијој били вољи, па. ма само и државној, да се ослободи 
граница правног поретка, — јесте то исто, што и поништити цео 
правни поредак. Влада једне свемоћне воље, то је произвољност; 
следствено, она искључује свака, правила, па и она, која правни 
поредак садржи. Морално достојанство човеково може се поми- 
рити само са потчињавањем једном апстрактном правилу, чију 
рационалност његова свест и сама увиђа. Достојанство човеково 
не може се помирити са потчињавањем једној тобоже вишој 
вољи, која. је сама себи разлог, и којој се дугује једна. слепа по- 
корност. И правни и морални принципи траже да се одбаци тео- 
рија државне суверености, као једна теорија која ставља, државу 

изнад права, и тиме чини од појединаца. робове државне власти, 
__која им може наметнути какав хоће правни поредак. У место 
што се држава ставља изнад права, треба ставити право изнад 
државе: у томе случају, државна, би власт била, само оруђе за, одр- 
жавање правног поретка, — и појединци не би били у ствари 
потчињени државној власти, него том поретку коме и она сама 
служи. 

Идеја правне суверености претпоставља, једну од две ствари: 
или да те правне норме под које је државна власт стављена, до- 
_ лазе од једне власти која је виша него државна, или да су те 
_ норме такве да могу саме собом обвезати државну власт. 

Прва претпоставка не би променила ништа у појму државне 
суверености. Сва би разлика била у томе, што државна, власт 
_ која би била потчињена правним нормама, не би више била, су- 
верена, него би то била она виша власт која, је те норме пропи- 
сала. Ако би се на пр. узело да су државе које припадају међу- 
· народној заједници, потчињене нормама међународнога, права, то 
би значило да је сувереност престала бити својство појединих 
" држава, да би постала својство међународне заједнице. Другим 
речима, постојала би једна суверена наддржава састављена од 
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великог броја несуверених држава. Али сувереност те наддржаве 
била би несумњиво државна, а не правна сувереност. 

Остаје друга. претпоставка. Правне норме обавезују саме собом 
државну власт. Нико не спори да има норми које се саме собом 
намећу свести и савести нормалнога човека. Али те норме нису 
оно што зовемо правне норме. Код правних је норми карактери- 
стично то, што их је државна власт означила за обавезне 
(5 10, П). Оне норме које важе независно од спољашњег аутори- 
тета државе, силом своје унутрашње вредности, као глас општег 
људског разума, нису правне норме него моралне. Према, томе од 
две ствари једна. Или се те правне норме које школа правне суве- 
рености ставља, изнад државе, доиста уздижу над државом 
као норме које своју обавезну снагу не добијају од државе: у том 
случају оне нису правне норме него моралне. Или те норме јесу 
доиста, правне норме: у том случају оне се не могу уздизати над 
државом; јер своју обавезну снагу добијају од ње саме. 

Историја правне суверености стоји у вези с оним раније изло- 
женим теоријама о правној норми као основном појму државног 
права. По тим теоријама, право не добија своју важност од државе 
него од себе сама; правно се схватити може само норма а не власт; 
да би се власт могла, јавити као једна правна, установа, потребно 
је да већ има једна. правна, норма, на, којој се она, оснива, (55 10 и 
17). Из ових теорија изилази сасвим логично, да правна норма 
стоји изнад државне власти, и да сувереност припада њој а не 
државној власти. По нашем мишљењу, теорија правне суверености 
не може се примити већ с тога, што она претпоставља, могућност 
одвајања, права од државе и противстављања, права. држави. Као 
што смо раније изложили, ми налазимо да се та два појма не 
могу одвојити један од другога, и да сваки покушај њиховог одва- 
јања, доводи у правном резоновању до нерешивих тешкоћа. 

Код теорије правне суверености најважније је то, да ни она 
не одбацује сам појам суверености. Она само преноси сувереност 
са, једне врховне власти, којој би све друге власти биле подређене, 


на. једну врховну норму, из које би се све друге норме изводиле. 


Било да се држава схвати као систем власти, било да се схвати 
као систем норми, појам се суверености мора задржати. Без једне 
суверене власти, настао би сукоб разних власти, која би једна 
другу порицале. Бев једне суверене норме, настао би сукоб разних 
норми, које би једна другој противуречиле. Сувереност је, дакле, 


неопходно потребан појам, без кога, је јединствено и логично схва- 


тање државе немогућно. 
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_ Књижевност (55 22 и 23). — Напске, Вофп 1894. Ттештапп, Гле Мопаг- 
сћотасћеп 1895. СпетКе, АПћиз из, 2. изд. 1902. Јешпек, АПсетете 5!аа!5- 
јећге, стр. 435. Ктабђе, Гле Гећге дег Кестазопуегапна! 1906. Зотиб, ор. 
си. 55 89 и 90. Кејзеп, Раз Ргобјет дег Зопуегапња! шпа фе Тћеопе дез 
Уб кегтеснз 1920, гл. П. Масћопа, ор.си.., св. 1, бр.113—114; св. П, бр.191—199. 
Езтет, ор. си, стр. 272. Ригин, ор. си, св. 1, 5 28—31. Саттб де Мађегг, ор. 
си, бр. 25—31; бр. 320—338. Кагг!, Та Теопа деНа Зоугапта 1908. КЖапе!гет, 
ор. си, бр. 81—84. 5Зшеулск, ор.си., гл. ХХХЛ. Жоодтог УУНзоп, Ап 014 
тазјег апа офег робса! еззауз 1893, гл. Ш. ЈУШоцећђу, ор. си., гл. (Х, 
тл. ХК. Мегпат, Пзфоту об #ће Тћеогу ог Зоуегејсту зпсе Копззеац 1900. 
Уозпјак, Ргоет дгХаупог гозродоуапја (вид. Мјезестк 1912). Јовановић, 
0 Суверености (вид. Бранич 1897). 


5 24. ОРГАНИЗАЦИЈА ДРЖАВНЕ ВЛАСТИ. 


/. 1. Као свака, правна личност, држава. мора имати своје органе, 

тј. извесна. физичка лица која ће место ње вршити њена, права и 
дужности. И ако држава не може постојати без својих органа, 
њену личност треба одвајати од личности њених органа. У про- 
тивном случају, не би се могло доказати да су.државни органи 
само слуге једне више личности, и сва права и дужности које они 
врше у име државе, морала би се сматрати као њихова лична 
права, и дужности. Следствено, и државно право заповедања, било 
__ би њихово лично право, што значи да би и државни поданици 
· били потчињени њима лично а не државној заједници. 

Да, би се личност државе одвојила од личности њених органа, 
у личности ових последњих ствара се двојство. С правног гле- 
 дишта, њима, се признају две личности: једна јавно-правна, која, 
_ им припада као државним органима; друга приватно-правна, која, 
_им припада као обичним грађанима. Као јавне личности, они 
служе државним интересима, а, као приватне, својим властитима. 
Њихова. воља не важи увек као државна воља, него само онда, 
кад дејствују као јавно-правне личности. Да би се знало каду 
том својству дејствују, они су дужни обући своју вољу у на- 
рочиту правну форму: закон, наредбу, пресуду, итд., кад год хоће 
да се њихови акти воље сматрају као акти државне воље а не 
њихове личне. 

Али оно што државни органи хоће за државу разликује се 
од онога што хоће за себе, не само правном формом, него и са- 
држином. Кад хоће за државу, они се не смеју руководити субјек- 
тивним мотивима, као кад хоће за себе; њихови мотиви морају 
бити објективни. И ако њихова, воља, остаје у оба случаја њихова, 
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лична, воља, њена, је мотивација у сваком случају друкчија. Због 
тога што за њихове акте воље постоје две разне директиве, њима 
се признају две разне личности: у праву се сваки центар хотења 
одваја, као засебна, јединица. 

Кад се повуче разлика између јавне и приватне личности 
државних органа, онда је лако објаснити како је могућно да, др- 
жавна, личност не буде апсорбована личношћу својих органа. То 
долази отуда што се државна личност изједначује само с њи- 
ховом јавном личношћу, која нема ничега заједничког с њиховом 
приватном личности. Радећи за државу, они остављају на страну 
своје приватне интересе; зато их је и могућно замислити као 
органе једне више личности, која се руководи само колективним 
интересима. 


У пракси увек постоји опасност да државни органи не 
злоупотребе државну власт која им се повери. Шта вреди што 
ће се у теорији строго одвајати њихова, јавна личност од при- 
ватне, ако они, у пракси, буду заповедали у име државе оно 
што ишту њихови лични а не општи интереси; Као правна 
личност, држава, нема природних органа. Она, се 4 2: задо- 
„вољити људима који играју улогу њених органа. улози 
државног органа човек је дужан сузбијати своју личну за- 
интересованост, да би се само општим интересима руководио, 
— мора се са самим собом борити и себе сама побеђивати. 
Према томе има више изгледа да ће државни органи функцио- 
нисати рђаво него да ће функционисати добро. Савршена др- 
жавна организација претпостављала би људе који би били 
у стању претворити се од једне живе целине у просте органе 
једне замишљене целине, — или, јасније, претпостављала, би 
људе који би били у стању начинити се потпуно бевличнима. 
Као на пр. у римској историји старији Брут, који је био по- 
стао тако безличан да, је могао осудити на смрт рођене синове. 


Али, и ако се до савршене државне организације неће 
никада, доћи, она се ипак све више усавршава, и то у толико 
што се све успешнија средства налазе противу злоупотреба, 
државних органа. Та ће се средства опширније изложити у 
трећем делу, где се говори о организацији државне власти. 
Овде ће се учинити само неке опште напомене. 


(1) Одређивање државних органа, треба. подвести под прав- 
ни поредак. Први државни органи нису се правним путем од- 
ређивали већ фактичним. Најјача, је група просто силом нату- 
рала, своју владу. Уданашње време, државни се органи одређују · 
једном напред утврђеном правном процедуром, — избором, 
постављењем, итд. Због тога што се државни органи позивају 
на, власт, у место да, на њу самозвано долазе, може се удесити_ 
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__ да се позивају само таква, лица, код којих се унапред опазила, 
добра воља, и способност да раде у општем интересу. 

(2) Не треба, допустити да се лична воља. државних органа, 
потпуно изједначи с државном вољом. То бива онда кад се 
код једног човека усредсреде све државне функције. Ако би 
такав један орган хтео злоупотребити поверену му власт, ње- 
гова би злоупотреба, била потпуна; цела државна органи- 
зација била би одвраћена од службе општим интересима, и 
служила интересима једног јединог човека. У модерној је 
држави уведена, подела, власти, и с њом у вези, у колико је то 

___било могућно, колегиална организација појединих власти. 

"Подела, власти значи да су разне државне функције подељене 
на разне органе. Сваки орган има своју тачно ограничену 
надлежност, и ван граница те надлежности његова, се воља, не 
рачуна, као државна већ као његова, приватна, воља. Због тога 
што се сваком органу државне функције поверавају дели- 
мично, ничије злоупотребе власти не могу обухватити цело- 
купну државну власт. — Колегиална, организација, изведена 
је код законодавне и код судске власти. Тј. за законодавне и 
судске функције употребљује се читава колегија. органа, тако 
да законодавном или судском одлуком не може постати нешто 
што би само један човек хтео. У место да се државна воља 
просто поклапа с једном личном вољом, она се добија из- 
двајањем онога што је једном мањем или већем броју личних 
воља заједничко. Једна се лична воља, сузбија другом, и у 
њиховој међусобној борби, од сваке се личне воље одбија, све 
оно што би било једнострано, искључиво, одвећ субјективно. 
У састав државне воље свака лична воља, улази само својим 
безличнијим, јер објективнијим делом. 

(3) Државне органе треба учинити одговорнима за зло- 
употребе власти. У колико се њихове злоупотребе не би могле 
спречити, треба противу њих дејствовати репресивним ме- 
рама. Доцније ће се показати да те репресивне мере не могу 
увек имати казнено-правни карактер; ипак зато у модерној 
држави за све органе, сем једног монарха, установљена, је из- 
весна врста одговорности, — ако не казнено-правна, а оно 
приватно-правна, дисциплинска, или бар политичка. Од свију 
средстава противу злоупотреба, власти одговорност државних 

· органа јесте практички најважнија. Она, рађа у самим ор- 
ганима, једно нарочито осећање, — осећање одговорности, које 
их, као нека унутрашња, сила, уздржава од злоупотреба. вла- 
сти. Добро организованом одговорношћу државни се органи, 
тако рећи, васпитавају за савесно вршење својих функција. 


ИП. Државни органи немају субјективних права на државне 
функције које врше. Те функције нису ништа друго него разне 
" манифестације државне власти, а субјект државне власти нису 
државни органи него сама држава. На пр. владалачка власт не 
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припада владаоцу него држави; владалац јо само врши за државу. 
Законодавна власт не припада парламенту него држави; парла- 
мент је само врши за државу, итд. 


На основу тога што државни органи немају субјективних пра- 
ва на функције које врше, не треба закључити да они у опште 
немају субјективних права. Ако немају субјективних права на 
саму функцију коју врше, они имају субјективних права на свој 
органски положај; имају, другим речима, права да буду признати 
као државни органи. На пр. владалачка власт не припада вла- 
даоцу него држави; али владалачко својство припада владаоцу 
лично. 

Отуда ове последице. Свака, се државна функција, мора, вршити 
у државном интересу као јавна служба. Органи се не смеју кори- 
стити државним функцијама у свом личном интересу као својим 
приватним добром; али сваки од њих има, не само дужност, него 
и право да ону функцију која му је поверена, врши он а не ко 


други. Ако би му то право било оспорено, он би га могао бранити 


као и остала, своја субјективна. права. На, пр. бирач који би хтео 
трговати својим гласом, могао би бити тужен и осуђен што једну 
јавну функцију употребљује у свом личном а не у општем ин- 
тересу. Опет зато, ако би његова, бирачка, способност била, оспорена, 
и он био исписан из бирачког списка, он би се могао жалити суд- 
ској власти, као да је једно његово лично право повређено. 


Поред права, на вршење њихових функција, државним се орга- 
нима могу признати нарочита права (као и нарочите дужности), 
која се не признају обичним грађанима. На пр. право на, плату, 
на, ранг, на појачану правну заштиту. И ако им се та права дају 
у интересу службе коју врше, она су исто тако везана за њихову 
личност, као и њихова приватна права. 


Кад државни орган врши своју функцију, узима се да он не 
ради за себе већ за државу; његова се личност не одваја од 
државне, и зато функција не може бити предмет његових субјек- 
тивних права. Али онда кад државни орган тражи да му се 
призна, својство органа, одн. право на вршење функције, он не 
врши никакву функцију: признавање органског својства само је | 
претходан услов за вршење функције. У том тренутку, дакле, 
његова, је личност још одвојена од државне личности, и зато се 
његов захтев да му се призна, органско својство може замислити 
као субјективно право. Исто тако она нарочита права која му 
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се као ограну признају, сматрају се као субјективна, права, с тога, 
што је њихово уживање одвојено од вршења, саме функције. На 
пр. кад прима плату, чиновник не врши ништа, што би спадало 
у његову функцију; он остварује једно лично право код кога, је 
карактеристично само то, што се јавља као последица његове 


функције. 


Ш. Држава, се дефинише као једна правна личност; државна, 
власт као право заповедања, које припада тој правној личности; 
државни органи као она, физичка, лица која врше то право за- 
поведања. место државе. Али, и ако је све ово тачно, не треба, 
мислити да сви органи без разлике оличавају државу, и да сви 
" врше њено право заповедања, у истој оној мери у којој то право 
њој припада. Кад би то био случај, сви би државни органи рас- 
полагали истом правном моћи, сви били подједнако суверени. 
Међутим државни органи не расположу истом правном моћи, и, 
по степену своје правне моћи, они се могу овако класификовати. 

(1) Органи који врше државно право заповедања у свој мери 
_у којој оно припада држави. То су они органи који у једној 
држави прописују правни поредак, — тав. органи законодавни. 
Право заповедања достиже врхунац у правном поретку; нема, 
веће правне моћи него што је моћ прописати правни поредак, јер 
сва се права, и све дужности оснивају на. правном поретку. Законо- 
давни органи врше највишу власт у држави, власт суверену, — 
и као вршиоци суверене власти они потпуно представљају државу 
којој та власт припада. Држава је у њима оличена. 

(2) Органи којима припада право заповедања, али не у не- 
ограниченој мери, него у ограниченој. То су органи који извршују 
и примењују прописе правног поретка, — тав. управни и судски 
органи. Ти органи без сумње имају право заповедања; једна, 
_ управна, наредба, једна судска пресуда, без сумње су заповести, 
али док је право заповедања код законодавних органа, неогра- 
нинчено, — они могу прописати какав хоће правни поредак, — 
код управних и судских органа, оно је ограничено: они могу из- 
_ давати само такве заповести које се слажу с правним поретком. 
Воља законодавних органа важи безусловно као воља државна; 
_ док они не пропишу шта, се има сматрати као државна. воља, нико 
не зна шта је она. Воља управних и судских органа важи као 
државна. воља. само условно, тј. само тако ако се подудара с оном 
_ државном вољом коју су законодавни органи већ изразили у прав- 
О држави. 10 
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ном поретку. Истина, управна наредба. и судска пресуда, у колико 
се слажу са, законом, имају исту обвевну снагу као и закон; али 
та обвезна снага не долази им од њих самих него од закона. 
То значи да управни и судски органи имају право да заповедају 
само оно што су законодавни органи већ заповедили; апстрактне 
заповести законодавчеве они понављају у конкретној форми; оно 
што је законодавац прописао за све случајеве исте врсте, они 
понављају за, сваки случај те врсте кад се у пракси јави. Управни 
и судски органи не представљају државну личност; не изражавају 
државну вољу; не врше суверену власт. Они служе државној 
личности; остварају њену већ изражену вољу; врше једну власт 
ограничену том државном вољом коју имају да остваре. 


(3) Органи којима не припада никакво право заповедања, а 
који имају да сврше за државу један посао који се може свршити 
само правним начином. То су органи који закључују приватно- 
правне послове за државу. На пр. држави треба, извесна количина, 
хране за, војску; она је може набавити на два начина: или ће 
наредити поданицима, да јој даду ту храну, као што им наређује 
да јој, у виду пореза, даду онај новац који јој је потребан, — 
или ће набавити ту храну на исти онај начин на који би је и 
један обичан грађанин набавио, а то је куповином од оних који 
је нуде на продају. У данашње време држава се служи овим 
другим начином. Лица. овлашћена. да набављају храну за, војску, 
без сумње су државни органи; они свршавају један државни 
посао а не свој приватни; али њима ради свршавања. тога посла, 
није дато никакво право заповедања; следствено, храну за војску 
могу набавити само путем једног приватно-правног уговора. Код 
тих је органа интересантно то, да државне послове не свршавају 
с појачаном правном моћи која припада држави, него с обичном 
правном моћи која припада, појединцима. Другим речима, држав- 
не послове свршавају с истом правном моћи с којом и своје при- 
ватне; сва, је разлика у том што прве свршавају за рачун државе, 
а друге за свој властити. 


(4) Органи који имају да сврше за државу један чисто 
технички посао, за који се не тражи ни појачана ни обична, 
правна моћ, него само стручно знање и вештина. На пр. про- 
фесори, лекари, инжињери у државној служби. Ти органи нити 
заповедају, нити закључују приватно-правне послове; они раде 
послове који сами по себи немају правног обележја. 
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_ Државни органи, дакле, немају сви исту правну моћ. Једни 
имају право заповедања; други га немају. Органи са, правом за- 
поведања разликују се на. оне код којих је то право неограничено, 
и оне код којих је ограничено. Органи без права заповедања, раз- 
_ ликују се на оне који у службу државних интереса стављају 
_ обичну приватно-правну способност, и оне који у службу држав- 
__них интереса не стављају правну него техничку способност. Сва, 
та лица. сматрају се као државни органи због тога што се њихови 
· акти стављају на рачун државе, а не на њихов лични; ма колика, 
_ била разлика између тих аката, по правној важности, код свих се 
__ њих узима да су их њихови учиниоци хтели за, државу а не за 
себе. Ипак незгодно је истим именом органа обухватити тако 
_ разноврсне државне службенике. Име органа требало би дати 
само органима с правом заповедања. За органе без тога права, 
било би подесније име агената; на та, се лица не преноси ништа, 
__ од оне више правне моћи која припада држави; не преноси се 
__ њено право заповедања; та су лица везана. с државом само у 
толико што свршавају извесне послове за њу. Ради јасноће у 
_ резоновању било би такође корисно, кад органи с неограниченим 
правом заповедања, не би носили исто име као и органи с ограни- 
ченим. Разлика је између једних органа и других врло велика. 
Први представљају државну личност, јер стварају ту државну 
вољу у којој се састоји сва државна егзистенција. Други немају 

тај представнички карактер; они само извршују и примењују ве. 
_ створену државну вољу. У недостатку бољег израза, први би се 
органи могли назвати сувереним органима, а други несувере-_ 
_ нима. У кратко за. поменуте четири врсте органа, могли би се упо- 
требити ови називи: суверени органи, несуверени органи, агенти 
за правне послове, агенти за техничке послове. 


ТУ. За државне се органе узимају физичка, лица. Та физичка, 
лица могу бити организована као колегије: у место да једну др- 
· жавну функцију врши један човек, врше је њих неколико за- 
једнички. Како се ниједна државна функција не може вршити без 
јединства, воље, то се код једне колегије која врши једну државну 
функцију и којој оскудева природно јединство воље, — ствара, 
_ правним начином вештачко јединство воље. На пр. код парла- 
мента, који је један колегиалан орган, јединство се воље ствара, 
на тај начин што се као воља парламента узима, оно за шта је 
гласала већина његових чланова. Колегије које врше државне 
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функције, нису правне личности. На пр. парламент није правна 
личност која, има, за органе чланове парламента. Чланови парла- 
мента, јесу, истина, органи једне правне личности, али та правна 
личност није парламент него држава. Чланови једне колегије чине 
целину само у толико, што им је једна државна функција по- 
верена, да је заједнички врше. Између једне колегије државних 
органа и једне јавно-правне личности постоји од прилике она 
разлика која између једног скупа сасопственика исте ствари и 
једне приватно-правне личности. — За државне органе могу се 
сем физичних лица, узети и правна лица. На пр. вршење извесних 
државних функција поверава се општинама, које су правне 
личности. Државне функције правна личност не може вршити 
непосредно, него посредством физичких лица, која јој служе као 
органи. Та су лица само њени а не и државни органи; државни 
орган то је она сама. На пр. општински органи нису државни 
органи, него је државни орган сама општина. По правилу, орган 
не може имати органа. Кад се некоме повери једна државна, функ- 
ција, он је не сме пренети на другога; он има не само право него 
и дужност да, је врши. Али ово правило трпи изузетак, кад се за, 
државног органа, узме правна, личност, пошто ова, не може дејство- 
вати друкчије него преко својих органа. — Ове разне врсте 
органа могу се комбиновати једна с другом. На пр. законодавне 
функције, у уставној монархији, врши монарх, који је једна фи- 
зичка личност, с парламентом, који је једна, колегија физичких 
личности (у државама, дводомног система, парламент се састоји из 
две такве колегије). Да би се дошло до једне законодавне воље, 
потребно је, прво, да се нарочитим правним поступком, гласањем, 
разноврсне воље чланова, парламентарне колегије сведу на, једну 
вољу; па онда да се та једна воља сложи с вољом монарховом. 


М. На какав се начин постављају државни органи: Све што 
држава ради, она ради преко својих органа; следствено, она ни 
своје органе не може поставити друкчије него опет преко својих 
органа, На, пр. владалац поставља, управне и судске органе; бирачи 
именују чланове парламента. Али, на крају крајева, мора, се доћи 
до органа које нису именовали никакви други органи. У при- 
митивној држави, први органи постали су фактичким путем; 
остали органи постали су правним путем у толико, у колико су 
били постављени од тих првих, основних органа, чије је право за- 
поведања, међутим било освештано временом. У данашњој правној 
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држави, која има свој основни правни поредак, виде се извесни 
органи који нису постављени ни од каквих других органа, него 
су, тако рећи, непосредно одређени правним поретком. Такав је 
орган, у монархији, монарх, јер сам устав одређује из које ће 
породице који чланови којим редом долазити на престо. У нор- 
малним приликама монарх долази на престо на основу самога 
устава. Као монарх, тако су и бирачи непосредно одређени прав- 
ним поретком. Бираче нити ко бира нити ко поставља, него је сам 
устав прописао који ће се грађани сматрати као бирачи; сви 
грађани који испуњују уставне услове, постају бирачи на, основу 
самога устава. Они органи који су непосредно одређени правним 
поретком, могу се назвати непосредним органима; они који су по- 
стављени, одн. изабрани од других органа, могу се назвати по- 


средним органима. 


МГ. Каква. је правна природа државних органа; Каже се, да 
они нису заступници државе него њени органи. Заступник је онај 
који правно послује у име другога; посао који заступник закључи, 
важи као да га је тај други сам собом закључио. Заступништво 
претпоставља, два разна лица, заступника, и заступљеника, који 
су у таквом правном односу да један може правно пословати у 
_ име другога. Али држава и орган нису два разна лица, они су 
_ једно. Заступљеник се може замислити без свога, заступника, на, 
_ пр. властодавац без свога пуномоћника; али држава, се не може 
замислити без својих органа. Заступник ради место заступљеника, 
чија је личност одвојена, од његове, и само по једној правној 
фикцији то што је он урадио важи као да, је урадио заступљеник. 
"Орган не ради место државе; он толико улази у појам државне 
· личности да оно што он уради, није урађено место државе, него 
_ од ње саме. 


Из овога, „3 изашло да орган и заступник нису с правног гле- 
дишта, једно исто. Шта је заступник с правног гледишта, то се 
зна. Али шта је орган Орган је један биолошки појам, а не 
правни; орган значи део организма. Ми смо видели да држава 
није огранизам; како онда може имати органе у биолошком 
смислуг Ти који се називају њеним органима, нису прави органи; 
"то су извесна. физичка, лица, која, у биолошком смислу, нису део 
државе, али која стоје према њој у нарочитом правном односу. 
Какав је то односг 
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Каже се, то није онај однос који постоји између заступника и 
заступљеника. У ствари, то је опет тај исти однос, јер никакав 
други не може бити. Заступник правно послује у име заступ- 
љеника, а не у своје лично; исто тако државни органи не раде у 
своје лично име него у име државе. Истина, томе насупрот наводи 
се да заступник и заступљеник представљају два. правна. субјекта, 
док држава и њен орган чине само један. Али то није сасвим 
тачно. Нити су заступник и заступљеник тако одвојени, нити 
држава, и њен орган тако спојени, као што се узима. У колико је 
заступник овлашћен да, правно послује у име заступљеника, њи- 
хове се две личности поклапају у правном смислу. Што хоће за- 
ступник, то важи као да је хтео и заступљеник; овај не може 
имати другу вољу него што је воља његовог заступника, и то је 
довољно па да у правном смислу њих двојица чине једно исто, 
онако као држава и њен орган. С друге стране, држава и њен 
орган нису тако нераздвојно спојени као што се узима. У колико 
ради у име државе, орган се не може одвојити од државе; управо, 
држава, се не може одвојити од њега; али она физичка лица, која, 
се узимају за државне органе, не раде увек само у име државе, 
него и у име своје лично. Поред једне јавне личности они имају 
и једну приватну, — и као приватна, личност они се могу одвејити 
од државе. Држава и њен орган нису два правна субјекта, али 
држава, и оно физичко лице које врши функцију органа, јесу два, 
правна, субјекта. Због тога, такво једно лице може имати субјектив- 
них права према држави. Исто тако, и код заступништва, ва- 


ступник и заступљеник, узети као физичка, лица, јесу два правна 


субјекта; али заступник, кад врши заступничку функцију, не раз- 
ликује се у правном смислу од заступљеника, пошто његова, воља, 
производи правна, дејства не за њега лично него за заступљеника. 


Између заступника и органа могла би се наћи само ова раз- 
лика. Заступник заступа заступљеника према трећим лицима, 
закључујући с њима правне послове у његово име. Државни 
органи не представљају државу само у њеном спољашњем сао- 
браћају; они су носиоци и њеног унутрашњег живота. Има у 
државном животу радњи у којима држава не ступа у додир ни 
с ким ван себе; радњи чисто унутрашњих, на пр. све оно што се 
тиче њене унутрашње организације, или што се тиче стварања, 
а не извршивања правног поретка. Те радње држава, исто тако не 
може учинити без органа, као што не може учинити ни спољашње 
радње. На пр. држави су потребни органи не само онда кад треба, 
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да изјави своју вољу другим државама, или својим поданицима, 
него су јој потребни и онда кад треба, да своју вољу створи, или 
да одреди органе који ће њену вољу створити. ЈЊој су потребни 
не само дипломатски и управни органи, него су јој потребни и 
законодавни органи, који опет претпостављају нарочите органе 
који ће их именовати. То долази отуда што је држава, правна, лич- 
ност а не физичка. Као правна личност, она не може ништа. ра- 
дити без органа; ови су јој потребни како за оне радње које се 
тичу трећих лица, тако и за оне радње које се тичу ње саме. Али 
у том погледу нема никакве разлике између државе и других 
правних лица. И у области приватног права. код правних се лица 
разликују две врсте органа: органи који их заступају споља, и 
органи који њихове унутрашње односе регулишу. Унутрашње по- 
слове једне правне личности регулише обично скуп свих чланова, 
док је споља. само један ужи одбор заступа. 


Али, с једног ширег гледишта, унутрашњи органи једне правне 
личности подводе се исто тако под појам заступништва, као и 
њени спољашњи органи. Као спољашњи органи, тако и унут- 
рашњи не раде у име своје него у име те правне личности чији 
су органи. Кад на. пр. монарх сазове парламент, то је унутрашњи 
акт у животу државе, јер се тим актом монарх не обраћа ни 
државним поданицима ни страним државама; ипак, у суштини, 
тај се унутрашњи акт не разликује од спољашњих аката које 
монарх за државу чини, на пр. од закључивања, уговора. са којом 
"страном државом, или од обзнањивања једног закона државним 
поданицима. Као год што један уговор са страном државом мо- 
нарх не закључује у своје лично име него у име своје државе, 
тако ни парламент не сазива у своје лично име него у име 
своје државе. И ако сазивање парламента бива једним актом 
његове воље, сматра, се као да, је то сазивање хтела, држава, чијим 
је правним поретком предвиђено да, се парламент мора, сазвати. 

"Они који тврде да, је орган нешто више него заступник, прет- 
постављају између њега и државе још тешњу везу него што је 
она између заступника и заступљеника. Међутим веза, између 
заступника, и заступљеника, таква, је да, с правног гледишта, бар, 
не може бити тешња: они су тако везани један за, другога, да се 
оно што хоће заступник сматра, као да је хтео заступљеник. Ако 
би се хтела, нека. још тешња веза, морало би се претпоставити да 
држава и њен орган нису два правна субјекта, од којих један 
ради за рачун другога, него да је ту само један правни субјект, 
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држава, која ради кроз свој орган као кроз један део себе саме. 
Тј. као што рука не ради за човека, него човек ради посредством 
руке, тако ни орган не би радио за државу, него би држава ра- 
дила, посредством органа. Али онда орган не би више био правни 
представник, него биолошки део државне целине, која би имала, 
материалну егзистенцију једног организма, и не би била само 
правна него и природна, личност. 


Теорија о државним органима која је овде изложена, у 
главном је немачка, теорија. Али у немачкој теорији ми смо 
учинили извесне измене. По немачкој теорији, државни су 
органи доиста органи, док смо их ми схватили као заступ- 
нике. По немачкој теорији, државни органи нису лица чија 
воља само у правном смислу важи као државна воља, него 
су лица, која служе држави за, органе хотења, тако, да је њи- 
хова воља истоветна с државном вољом. Али, ако се воља 
државних органа, тако изједначи с вољом државном, она мора 
имати иста, она, правна својства, као и државна воља. Државна 
је воља, суверена, правно неограничена; следствено, ни воља, 
државних органа, не може бити правно ограничена. Како онда 
да се државни органи ставе под правни поредак; Због тога, 
ми смо држали да је боље схватити државне органе као за- 
ступнике државне личности (и у Немачкој има писаца који 
их тако схватају, али су ти писци незнатна мањина). Кад 
се једном узме да њихова воља није истоветна са државном 
вољом него само важи у праву као државна воља, онда је 
јасно да она не мора увек у пуној мери важити као државна, 
воља. Неки пут може важити у већој а неки пут у мањој 
мери, према обиму оног овлашћења које је дато државним 
органима, да заступају државу. Органе би с тога требало раз- 
ликовати на оне чија воља важи потпуно као државна, који 
дакле располажу неограниченим правом заповедања, — и на 
оне чија воља, важи као државна, само условно, ако се слаже 
с правним поретком; чије је право заповедања, дакле, огра- 
ничено правним поретком. Али ову разлику између органа 
с безусловним, тј. неограниченим правом државног застун- 
ништва, и органа, с условним, тј. ограниченим правом држав- 
ног заступништва, немогућно је повући, ако се државни ор- 
гани схвате као органи државног хотења. Као што су оба ока, 
у истој мери органи вида, тако би и државни органи морали 
сви у истој мери бити органи државног хотења. По немачкој 
теорији, иза сваког органа, стоји држава, са свом својом прав- 
ном моћи. Због тога, по немачкој теорији, тешко је објаснити 


потчињеност управне власти правном поретку. И на пр., да - 


би ту потчињеност објаснио, Јелишнек је морао напустити 
правно резоновање и узети у помоћ чак етичке теорије о 
самообвезивању (5 10). 


ПРЕ ] ИДР РРА 
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Француска теорија. о државним органима. сасвим је друк- 
_ чија него немачка. Док немачка теорија почива на идеји 
државне суверености, француска почива на идеји народне 
суверености. Но француској теорији, бирачи су ти који имају 
"да изразе суверену вољу народну. Бирачи нису заступници 
народа; бирачи су сам народ. Заступници народа то су тек 
"чланови парламента које бирачи именују. Бирачи изражавају 
народну вољу непосредно, тј. њихова је воља истоветна с 
народном. Чланови парламента, изражавају је посредно, тј. 
њихова воља није истоветна с народном; то су у ствари две 
__ разне воље, али у праву воља парламента важи као да би 
__била воља народна. Парламент стоји према. бирачком телу 
_ као заступник према, заступљенику. Пошто воља, парламента 
важи као воља народна, парламент има, исто онако неогра- 


___ничено право заповедања као и суверени народ. Отуда његово 


право да правни поредак прописује. 

Народни представници нису једини државни органи. Поред 
њих који врше законодавне функције, постоје и други органи 
који врше управне и судске функције. Ти органи не пред- 
стављају народ, и стоје под народним представницима у то- 
лико што имају да врше и примењују правни поредак, који 
су народни представници прописали. Бирачи, то је сам 
суверени народ; законодавни су органи његови представници; 
судски и управни органи само његови агенти. 

Француска теорија подложна је истим оним замеркама 
којима и теорија о народној суверености, с којом је тесно 
везана. По њој, државни органи који прописују правни по- 
редак, не доводе своје право заповедања, од државе, чији су 
органи, него га доводе од народа, — тачније речено, од би- 
рачког тела, које се ставља изван државне организације. На 
тај начин, народ и држава. одвајају се једно од другога и 
противстављају једно другоме. Сувереност припада народу, 
али он није тако организован да би је могао вршити; држава, 
је организована. тако да би је могла. вршити, али њој сувере- 
ност не припада, док је народ на њу не пренесе. Немачка 
теорија, по којој је народ састојак државе, и по коме суверена, 
власт припада држави, која је врши преко својих органа, — 
немачка теорија боље одговара захтевима, јединства у прав- 
ном резоновању; она је све увукла у државну организацију 
и све начинила. правним појмом, докле по француској теорији 
народ остаје ван државне организације као један појам за 
који се управо не зна да ли је праван или политички појам. 
Али по француској теорији много је лакше извести класи- 
фикацију државних органа, него по немачкој теорији. Ако се 
узме, као што немачки писци обично раде, да су државни 
органи делови државне личности, онда кроза сваки од њих 
дејствује једна иста личност, као што кроза сваки орган 
човечијег организма. дејствује један исти човек. Државни се 
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органи онда могу разликовати по својим функцијама, али не 
и по својој правној моћи. Сваки у кругу својих функција, 
мора располагати свом оном правном моћи која припада, 
држави. По француској теорији, државни органи не рас- 
полажу сви од реда сувереном влашћу: она припада само 
оним органима који представљају суверен народ; правна моћ 
свих осталих органа, строго је ограничена, правним поретком. 


Књижевност. — 5сеМоззтапп, Оттгап ипа ЗгеНуеггејег. Ргеш5а, З1еП- 
уеггећипг одег Огсапзсћан2 (вид. за обе расправе Јћеппе5 Јаћтђисћег г 
Фе ОПогтанк АЧез Бигжегсћеп Ресћез 1912). Ргтеџ55, Џђег Оггапрегзбписћ- 
кен (вид. ЗећтоПег'5 Јаћгђисћ Нит Фезе вгеђипе, Уегуа ипе шпа МоКкзут- 
зећан 1902). Јешпек, Зузјет дег зибђјекнуеп бНепШсћеп Ресћје, стр. 142, 
223. Јештек, АПсетете ЗЕаајећге, гл. ХМ. ТЛћиг, Пет АПсетете Те дез 
Решзећеп Вигсегисћеп Кесћез, св. |, 1910, 5 32. Кеајзеп, Напрргобете, 
„га. ХХХ. Масћоца, ор. се, св. 1, бр. 59—64. Наштоџ, ор. си. стр. 652. 
Ригин, ор. сЕ,, св. 1, 5 55—5Б8. Капејетт, ор. си., бр. 107—128. 


Глава УШ. 


СЛОЖЕНА ДРЖАВА. 


__Као год што заједнице постоје између појединаца, тако постоје 
_и између држава. Какав је карактер тих заједница2 Је ли то 
прост уговор између држава које су начиниле заједнице: Или 
се, напротив, њихова, заједница. може одвојити од њих самих као 
"засебна правна личност“ Ако би њихова. заједница добила, своју 
_ засебну правну личност, онда би била могућна «сложена 
држава», тј. држава, која. постаје удруживањем држава, и која. се 
__ не састоји као обична држава од појединаца, него се састоји од 
држава. Пре него би се одговорило на, ово питање, треба. прегле- 
дати све оне облике државних заједница. које се наводе као при- 
мери сложене државе. 


5 25. ДРЖАВНИ САВЕЗ. 


[. Државне су заједнице или уговорне заједнице или органи- 
зоване заједнице. У првом случају, државе су везане једним за- 
једничким циљем, али на његовом остварењу раде свака преко 
_ својих органа. Сем њихових посебних власти, никаква друга 
__Бласт не постоји; питање о сложеној држави ту се, дакле, и не 
поставља. — У другом случају, удружене државе раде на свом 
_ заједничком циљу преко извесних заједничких органа. И, на- 
равно, ту се одмах поставља, питање, да ли ови заједнички органи 
представљају нову државну власт. 

Организоване се заједнице своде на. два основна типа: државни 
_ савез и савезну државу. Код оба, се типа јавља, један заједнички, 
· један централни, један савезни орган, али правни значај тога, органа, 
· није код оба, типа, исти. Код државног савеза, савезну власт чине 
делегати које су наименовале владе посебних држава, и који гла- 
_сају по обвезним упутствима. Њихове се одлуке доносе једно- 
гласно, и обвезују само владе а не и народ посебних држава. 
· Тек кад их, у свакој посебној држави, домаће власти нареде, оне 
_ постају обвезне и за тамошњи народ. Централна власт државног 
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савеза личи на дипломатски конгрес или конференцију. Она је, 
у пуном смислу речи, орган посебних држава, и зато се ове могу 
њој потчинити, а да ништа, не изгубе од своје самосталности. 


Али ово је више идеална. слика државног савеза. Он у пракси 
може бити и друкчије организован. Савезна власт може бити 
састављена, не само од владиних делегата, већ и од народних по- 
сланика, који гласају по слободном уверењу. Одлуке савезне 
власти могу се доносити и већином гласова. Најзад може бити и 
то, да, савезна, власт издаје непосредно заповести народу посебних 
држава. Али ни тада савезна власт не може постати власт над 
посебним државама, — и то не може постати због правне основе 
државног савеза. 


Државни се савез установљава. уговором између држава. То је 
заједница, истина, организована, али у исто време и уговорна. 
Савезна власт може бити тако организована, да се њене одлуке 
доносе већином гласова, али на такву њену организацију треба, 
да пристану све државе, јер њихов савез почива на њиховом уго- 
вору. Из тога разлога, сувереност једне посебне државе не би 
била, повређена оним савезним одлукама које би биле изгласане 
противу њене воље. Ако она и није пристала, на ту одлуку, она 
је пристала на то, да се пуноважне одлуке доносе и без њеног 
пристанка. У организацији савезне власти не може се ништа про- · 
менити без пристанка свих посебних држава, пошто би свака 
таква промена значила промену основног уговора о стварању 
савеза. Ако се посебне државе не би више слагале у питању о 
организацији савезне власти, свака, од њих која, не би одобравала 
нову организацију, имала би право да иступи из савеза; њу нико 
не би могао натерати на, једну промену основног уговора коју она 
не прима, драговољно. Из тога излази, да је савезна, власт увек 
организована, једним актом воље посебних држава, и да. јој се ове 
никад не покоравају под морање, као вишој власти. 


Због тога што се државни савез оснива на уговору посебних 
држава, његова власт не може бити виша од посебних држава. 
Он има, само онолико власти колико посебне државе пренесу на 
њега, од своје власти. Савезна власт није нека нова власт: то је 
опет власт посебних држава, али уједињена. Ступајући у савез, 
посебне државе остају суверене као и пре, само што сада своја 
суверена права врше договорно. Њихова заједница није правна, 
личност него правни однос. 
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П. Најважнији државни савези били су у историји: Сједи- 
"њене Холандске Области (1579—1795); Североамерички Савез 
(1778—1787); Швајцарски Савез (од свога почетка у три- 
наестом веку па, с извесним прекидима, све до 1848); Немачки 
Савез (1815—1866). Да би се боље разумела природа држав- 
ног савеза, ми ћемо детаљније изложити организацију Не- 
"мачког Савеза. 

Циљ је тога савеза био тројак: спољашња и унутрашња 
безбедност Немачке; независност и неповредност њених по- 
себних држава. Савез је имао свој стални орган у једној 
скупштини која је заседавала, у Франкфурту на Мајни. Та је 
скупштина, била конгрес дипломата, које су владе посебних 
држава именовале. Чланови савезне скупштине морали су 
се држати упутстава, својих влада. 

Савезна скупштина имала, је две врсте седница: једне у 
којима је свака држава имала најмање један глас; друге у 
којима је свака. држава имала највише један глас. У седни- 
цама прве врсте, веће државе имале су и више од једног 
гласа; у седницама друге врсте, мање државе имале су не- 
колико њих заједно по један глас. У седницама прве врсте, 
одлуке су се доносиле једногласно или већином од две 
трећине; у седницама друге врсте, одлуке су се доносиле 
простом већином. Обично скупштина, је већала у седницама 
друге врсте. О уставној промени решавало се у седницама 
прве врсте, и она је могла бити само једногласно одлучена. 

Све су посебне државе имале иста права и дужности. Ни- 


| једној држави нису се могле без њеног пристанка, наметнути 


"нарочите дужности. 

Појединци нису били непосредно потчињени савезној 
Власти. Савезним уставом била, су појединцима призната, из- 
весна општа права, али на основу тога савезна власт није 
могла ништа појединцима непосредно наређивати. Она, је 
"могла. само владама посебних држава наређивати да та права, 
поштују. — Савезна скупштина, могла је издавати законе с 
обвезном снагом, али не за поданике, него за владе посебних 
држава. Посебне државе биле су обвезане да законодавне од- 
луке савезне скупштине узаконе свака у својим границама 
као своје посебне законе; тек тада те су одлуке добијале 06- 
везну снагу и за појединце. 

Савезна власт није, дакле, владала над појединцима, него 
над државама. У унутрашње послове посебних држава, савезна, 
власт имала, је право да. се умеша само у два случаја: ако би 
савезни закони били повређени, или безбедност савеза, угро- 
жена. Главни је задатак савеза, био да стишава. распре између 
својих чланова. Самопомоћ била је закраћена члановима 
савеза. Никакав савезни суд није био установљен, али је био 
предвиђен. поступак по коме су се спорови између посебних 
држава износили пред изборни суд. У главноме, поступало 
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се овако: тужена држава (или, ако она то не учини, савезна, 
скупштина) предлагала је тужилачкој држави три члана 
савеза, ивмеђу којих је ова друга узимала, једнога, за, изборног 
судију. Држава која би тако била одређена за изборног су- 
дију, расправљала је спор преко свог највишег суда. 

Што се тиче спољашњих односа, посебне су државе ужи- 
вале сва она права која међународно право признаје суве- 


реним државама. 
·_ Ипак зато, у спољашњим односима, савез се представљао 


као једнина, као субјект међународног права. Савез је објав- 
љивао рат и правио мир; закључивао уговоре и савезе; слао 
и примао дипломатске представнике. Према томе, поред уго- 
вора које су посебне државе свака, за, себе закључивале, било 
је и таквих уговора које је савез као целина закључивао. Са- 
везна скупштина, као једини орган савеза, представљала, га, 
је како у унутрашњим тако и у спољашњим односима. 

Савезна војска састојала се од контингената посебних 
држава. У случају рата, савезна, је скупштина, бирала врхов- 
ног команданта, и овај је био њој потчињен. 

Трошкови савеза покривали су се прилозима посебних 
држава, према разрезу који је вршила, савезна скупштина. 

Ако би против кога непокорног члана, савеза требало упо- 
требити принудна средства, савезна скупштина, у оскудици 
властитих принудних средстава, морала је тај задатак по- 
верити једној или неколиким посебним државама. 

Премда, је савез био замишљен као међународно-правна 
заједница суверених држава, његовим члановима није се при- 
знавало право слободног иступања из савеза. 


Ш. У пракси, државни се савез показао слабо трајашна орга- 
низација. Државни савези који су постојали у Европи, претво- 
рили су се, у току времена, или у савезну државу (Немачка и 
Швајцарска), или у просту државу (Холандија). Североамерички 


савез претворио се у савезну државу. Као једна заједница осно- 


вана, на потпуној независности својих чланова, државни се савез 
тешко може одржати; свака чвршћа заједница претпоставља, из- 
весно умањење независности својих чланова. Из тог разлога, неки 
писци говоре о државном савезу као о изумрлом облику држав- 
них заједница. 

Због те његове унутрашње противречности — заједница „га 


основи потпуне независности чланова — државни је савез тешко _ 
теоријски објаснити. С једне стране, чланови су савеза, суверене | 
државе, — дакле, савез не може бити правна личност, него 
правни однос. С друге стране, савез се ипак представља, као јед- 
нина;: закључује уговоре са страним државама, и намеће своје за- | 


пива а а _ 
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| коне својим члановима. Зар из тога не излази да савез ипак има, 
__ свој правни субјективитет, није прост односе Најподесније објаш- 
њење државног савеза дао је Јељинек. По Јелинеку, државни 
_ савез је једна. међународно-правна заједница, која личи на при- 
_ ватно-правну установу сусвојине, нарочито на сусвојину старог гер- 

_ манског права, где се заједничко имање сматрало као неподељена, 
__ маса којом су сусопственици могли само у скупу располагати 
_и управљати. У државном савезу, исто тако, посебне су државе 
_ ставиле извесне атрибуције државне власти у заједницу, тако да 
"их врше све у скупу. Код сусвојине, чак и код оне старог герман- 
_ског права, не постоји никаква правна личност, него само скуп 
"неколико физичких лица са заједничком правном влашћу на, 
_ исту ствар. Исто тако, и код државног савеза, савез није држава; 
то је само скуп држава са заједничким вршењем извесних атри- 
"буција државне власти. Али, како се у том заједничком вршењу 
· државне власти, огледа. неко јединство воље, то државни савез из- 
гледа. један правни субјект, и ако то није. Да он само изгледа 
правни субјект, потврђује се тиме што у државном савезу једин- 
_ство воље почива, у крајњој анализи, на сагласности његових 
чланова. Код правне личности постоје нарочити органи који 
њену вољу стварају; јединства воље може ту бити и без саглас- 
ности њених чланова. (на пр. у држави, до закона се може доћи 
и онда кад сви чланови државе нису између себе сагласни). 


___м. Има једна нарочита врста државног савеза на којој се 
вреди задржати. То је тав. стварна заједница. Стварна, заједница 
"постоји између оне две државе које имају заједничког владаоца. 
Треба разликовати, да ли се до заједничког владаоца. дошло слу- 
"чајно или по претходном споразуму. Ако се до заједничког вла- 
лаоца дошло случајно, постоји лична заједница (персонална, 
чија); ако се до заједничког владаоца дошло по претходном 
азуму, постоји стварна заједница (реална унија). Две 
аве ступају једна с другом у личну заједницу, на пр. 
; кад у држави А, на основу њеног специалног престоло- 
тедног поретка, или на основу избора, дође на престо једна, 
ичност која, је раније у држави В, опет на основу њеног специ- 
алног престолонаследног поретка, или на основу избора, постала 
алац. Државе А и В нису се споразумеле да узму исту лич- 
за владаоца, него је држава А узела за свог владаоца 
личност као и држава В,.с тога што је на ту личност 
а упућена својим властитим престолонаследним поретком, 
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или што је имала нарочитих политичких разлога да ту 
личност, при избору новог владаоца, предпостави свакој другој. 
Према, томе, и ако државе А и В имају исту личност за владаоца, | 
оне нису једна с другом везане. Тиме што је држава А узела 
случајно владаоца државе В за свога владаоца, држава, В није 
се обвезала, да у будуће свога владаоца, не одређује независно од 
државе А. Исто тако, ни држава, А није се обвезала да у будуће 
има увек истог владаоца као и држава, В. Заједнички владалац 
представља једну фактичку а не правну спону између држава, 
А и В. Правна. спона, претпостављала би код њих двеју намеру 
да се једна с другом вежу; међутим држава А, узимајући вла- 
даоца државе В за свога владаоца, није тиме показала никакву 
намеру да. се веже с државом В, — и на пр. за тај свој акт није 
тражила пристанак државе В. 


Друкчије стоји са стварном заједницом. Ту су се две државе _ 
споразумеле да имају једног заједничког владаоца. Стварна за- 
једница почива на уговорној основи; то је међународно-правна, 
заједница. Раније, заступано је мишљење да је то државно- 
правна, заједница, тј. да она није створена уговором него подудар- 
ношћу закона, својих чланова. На пр. у место да се узме да су 
се државе А и В споразумеле да имају заједничког владаоца, 
узима се да је држава А донела закон да ће имати заједничког 
владаоца с државом В, а држава В закон да ће имати заједничког 
владаоца с државом 4. Неоснованост овог гледишта показао је 
Јелинек. Закон је заповест државна: држава може заповедати сво- 
јим органима, и својим поданицима, али не може заповедати стра- 
ним државама. Ниједна, држава, не може својим законом обвезати 
другу државу да има заједничког владаоца, с њоме. Ако једна др- 
жава, хоће другу да на. то обвеже, она мора закључити с њоме уговор. 
После таквог уговора обе ће државе издати, свака за, себе, један 
закон о заједничком владаоцу, јер све што се тиче владаоца једне 
државе треба, да буде уређено њеним специалним законима. Али, 
пошто се такав закон не тиче само оне државе која га је издала 
него још и једне стране државе, он се може правно објаснити само 
као последица једног раније закљученог међународно-правног 
уговора. У пракси се дешава да тај претходни уговор није став- 
љен на писмено и није ратификован; у том случају основни спо-- 
разум између чланова стварне заједнице не види се, — и због 
тога изгледа да стварна заједница није резултат уговора него. 
подударних закона. У ствари, сасвим је свеједно да, ли је саглас- 
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ност воља између чланова стварне заједнице изречно изјављена, 
у једном писменом уговору, или је само прећутно потврђена, под- 
ударним законима које су чланови стварне заједнице издали 
ради њеног извршења. Главно је да таква сагласност воља, по- 
стоји. 

Уговорни однос између држава у стварној заједници не треба, 
схватити као нову државну личност. На пр. стара, Аустро-Угарска, 
то су биле две државе, Аустрија и Угарска, које су се налазиле 
у једној нарочитој заједници; то није била, једна, нова. држава, која. 
се добила стапањем Аустрије и Угарске. Због тога стварну за- 
једницу треба. сматрати као нарочиту врсту државног савеза. 
Од осталих државних савеза она се разликује нарочитим 
карактером свога, централног органа. У државном савезу, обично, 
централни орган представља, једна скупштина, делегата, посебних 
држава; у стварној заједници, представља, га. један једини човек, 
— заједнички владалац двеју удружених држава. У скупштини 
делегата, свака се посебна држава, јасно одваја од друге; али, кад 
две државе имају истог владаоца, не види се тако јасно да ту има 
две државе а не само једна. Али треба, знати да, је тај владалац 
само у физичком смислу један; у правном смислу, он садржи 
две разне владалачке личности, пошто он једновремено врши 
владалачку власт у двема разним државама. 


Свака стварна заједница мора имати заједничког вла- 
даоца; то се у њеном појму подразумева; ствар је практичне 
политике да ли ће поред заједничког владаоца имати и друге 

" ваједничке органе и установе. Један пример стварне зајед- 
нице давала, је Аустро-Угарска. Од 1867 Угарска, је била, при- 
зната као самостална, држава. поред Аустрије. Обе те државе 
имале су свака свој устав, своју владу, свој парламент. Обе 
државе имале су истог владаоца, који је у Аустрији носио ти- 
тулу цара, а у Угарској краља. Извесни послови сматрали су 
се као заједнички послови, на пр. спољашња, политика, војне 
ствари, царине с посредним порезима, новчани систем, итд. 
Ради свршавања, заједничких послова постојало је заједничко 
министарство спољашњих послова, заједничко министарство 
војно, и заједничко министарство финансија. Како су и Ау- 
стрија и Угарска, биле уставне монархије, њихова, заједничка 
министарства. морала су стајати под неком врстом парламен- 
тарне контроле. Ту контролу вршиле су тав. делегације, Тј. од- 
бори које су из своје средине бирали парламенти аустријски и 
угарски. Чланови делегације нису били везани упутствима 
оног парламента. који их је изабрао. Делегација, аустријска, и 
угарска, већале су свака за себе и општиле једна с другом 
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писменим путем, али ради решења каквог спорног питања 
могле су држати заједничку седницу, у којој се одлука, доно- 
сила апсолутном већином гласова. — Што се тиче вајед- 
ничких трошкова, сваки парламент (а не његова, делегација) 
решавао је за себе, колики ће део пасти на његову државу. 
Пошто би се два, парламента погодила, у томе питању, монарх 
је потврђивао њихову погодбу, и она је имала да важи десет 
година. 


8 26. САВЕЗНА ДРЖАВА. 


[. Државни је савез један правни однос између чланова, савеза; 
савезна. је држава једна нова правна личност која се разликује 
од посебних држава. У државном савезу, посебне државе немају 
никога над собом; у савезној држави, оне су потчињене савезној 
власти. 


Централни орган савезне државе нема карактер једног дипло- 
матског конгреса, него има карактер законодавног тела једне 
просте државе. Законодавно тело савеза дели се на два дома: 
доњи дом, народна скупштина, представља народ савеза узет у 
његовој целини, без обзира на посебне државе међу које је по- 
дељен; горњи дом има да на један или други начин заступа 
интересе посебних држава. Савезни закони непосредно су обвезни 
за народ посебних држава, као год и домаћи закони; шта више, 
у сукобу с домаћим законима, они остају јачи. 


Поред савезне законодавне власти, постоји такође савезна суд- 
ска и савезна управна, власт. Савезна судска власт потребна је 
да. би се обезбедила примена, савезним законима; без ње савезни 
закони не би имали санкције. Савезна управна власт, у кругу . 
своје надлежности, има права издавати непосредне наредбе по- 
даницима, посебних држава. 


Како поред савезног законодавства, судства и управе, постоји 
у свакој посебној држави домаће законодавство, судство и управа, 
то су појединци једновремено потчињени и савезној и домаћој 
власти, због чега се узима да и два поданства имају: једно у 
савезу, друго у својој посебној држави. 


Да би се избегли сукоби између те две власти, њихове су 
надлежности разграничене савезним уставом. Једна. проста, држава, 
могла, би постојати без писаног устава; у савезној држави, писани 
је устав неопходно потребан. 
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Важно је да. се за промену савезног устава, не иште пристанак 
_ свих држава, и да надгласане државе немају права иступити из 
савеза. Оледствено, надлежност посебних држава може се, путем 
уставне промене, променити, одн. сузити, и преко њихове воље. 
Да би се бар најглавнија права, посебних држава обезбедила, у 
устав се обично уноси да. им се она не могу одузети без њихова, 
пристанка. Али како та гарантија не потиче из једног уговора, 
који су посебне државе закључиле са савезном влашћу, него из 
једног устава, који је савезна, власт својим ауторитетом прописала, 
то посебне државе остају ипак под савезном влашћу. 
__У државном савезу, савезна власт сва, своја права изводи из 
__једног уговора посебних држава; у савезној држави, напротив, 
посебне државе изводе сву своју власт из савезног устава. У др- 
жавном савезу, правни положај савезне власти оснива се на 
једном акту воље посебних држава; у савезној држави, оснива, 
се на једном акту воље савезне власти. У државном савезу, по- 
_ себне државе стоје над савезом; у савезној држави, савез стоји 
над посебним државама; тамо су посебне државе суверене, овде 
је савез суверен. 
П. Савезне државе које постоје у пракси, знатно се разли- 
- 4 драми једна од друге у појединостима својих организација. 
_ Најважније су савезне државе: Сједињене Државе Северне 
Америке, Немачка Царевина, и Швајцарска Република. 
Сједињене Државе Северне Америке организоване су од 
1787 као савезна, држава, али све до познатог грађанског рата, 
између северних и јужних држава савеза (1861—1865) није 
било изведено на, чисто, да ли се сувереност налази код са- 
веза. или код посебних држава. По једној теорији коју је био 
склопио Калтун (Саћошп, 1782—1850), устав Сједињених 
Држава. носио је карактер међународно-правног уговора; сту- 
пајући у савез, посебне се државе нису потчиниле никаквој 
вољи вишој од своје, остале су, дакле, и даље суверене. Има- 
јући неоспорно право да тумаче уговор који су закључиле, 
посебне су државе биле позване да цене уставност појединих 
одлука, савезне власти, тј. да кажу да ли се те одлуке слажу 
с основним уговором на коме савезна, власт почива. Кад год 
би која држава нашла да је један савезни закон неуставан, 
она, га је могла огласити за ништав (теорија нулификације). 
Ако се посебне државе не би сложиле у питању о важности 
неког закона; ако би већина тврдила да закон важи јер је 
уставан, а мањина да закон не важи јер је неуставан, — у 
том случају надгласане државе имале би право да, иступе из 
савеза. Почем суверене, оне нису могле бити задржане преко 
своје воље у савезу. — Али, ако би се усвојило Калхуново 
1» 
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гледиште да су у савезној држави посебне државе исто тако 
суверене као и у државном савезу, чиме би се онда државни 
савез разликовао од савезне државе; По Калхуну, неке је раз- 
лике ипак било. У државном савезу, централни орган има 
карактер једног дипломатског конгреса; његове одлуке упу- 
ћују се посебним државама на извршење; он сам не може 
непосредно заповедати поданицима посебних држава, и с тога, 
се не може сматрати као права влада. У савезној држави, на- 
против, централни орган дејствује непосредно на поданике 
посебних држава, вршећи све функције праве владе, и зако- 
нодавне, и управне, и судске. 


У грађанском рату, јужне државе, које су усвојиле Калху- 
ново гледиште, биле су побеђене, — и тако је на бојном пољу 
утврђено да се у Североамеричком Савезу сувереност не на- 
лази код посебних држава, него код савезне власти; да. савезни 
устав није уговор него закон, и да, будући закон, може 06- 
везати посебне државе и преко њихове воље. После грађан- 
ског рата постало је јасно, да посебне државе исто тако не 
могу оглашавати савезне законе за ништаве и иступати И» 


савеза, као што ни у простој држави поједини грађани не. 


могу оспоравати важност државним законима и отимати се 
од државне власти. 


У Оједињеним Државама савезна је власт овако органи- 
зована. Законодавне функције врши један конгрес, који се 
састоји из два дома: народне скупштине и сената. Чланове 
савезне народне скупштине бирају исти бирачи који бирају и 
чланове народне скупштине у посебним државама. Савезна 
скупштина изилази исто онако непосредно из бирачког тела, 
као и локални парламенти. Колико ће се у којој држави 


· изабрати посланика за савезну скупштину, зависи од њене 


насељености; у савезној скупштини, према томе, није одржана, 
бројна једнакост између посебних држава. Та се једнакост 
одржава, у сенату, у који свака држава шиље исти број сена- 
тора. Сенаторе бирали су раније парламенти посебних др- 
жава; сада их бира, бирачко тело непосредно. Сенатори нису 
везани ничијим упутствима; сваки има по један глас, и сена- 
тори исте државе не морају гласати у истом смислу. Уставни 
пропис да су у сенату све државе представљене истим бројем 
сенатора, не може се променити на штету ниједне државе без 
њеног пристанка. 


На челу савезне управне власти стоји један председник, 
изабран од народа, посредним начином, преко повереника. На, 
сваку државу долази онолико повереника, колико износи уку- 
пан број њених сенатора и посланика у конгресу. На који ће 
се начин ти повереници одредити, ствар је законодавства, по- 
себних држава. Министри у правом смислу речи не постоје; 
свака, грана централне управе има, истина, свога шефа, али 
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ти су шефови само административни органи а, не и политички. 
Они су потчињени председнику као обични чиновници, и с 
тога је сва управна власт усредсређена. у председнику. 
Савезна судска власт представљена је једним врховним 
судом (поред тога постоје и судови нижег степена). Поред 
других задатака, врховни је суд још и чувар савезног устава. 
Он цени уставност савезних закона, као и уставност оних 
закона које издају посебне државе. Сваком закону за који 
__ нађе да је несагласан с уставом, може одрећи примену. 
Врховни суд такође расправља спорове између посебних 


· Инициативу за. уставну промену може узети како конгрес, 
тако и посебне државе. Нови уставни чланови подносе се на 
решење посебним државама. Конгрес одлучује да ли ће ове 
решавати о њима у свом обичном законодавном или у једном 
нарочито изабраном уставотворном телу. Нови чланови устава, 
сматрају се као усвојени, ако је за њих гласало три четвртине 
посебних држава. У главном уставна промена зависи од по- 
себних држава; ипак устав се не може сматрати као њихов 
међусобни уговор, јер се за уставну промену не тражи при- 
станак свих посебних држава. 

Који су послови стављени у надлежност савеза, а. који у 
надлежност посебних држава, немогућно је изложити у 
кратко. Доста. је напоменути следеће. Спољашња политика, и 
војска стављени су у искључиву надлежност савеза. Само 
савез може слати и примати дипломатске представнике, за- 
кључивати уговоре, објављивати рат. Само савез може имати 
стајаћу војску (председник је републике њен врховни за- 
поведник); посебне државе могу имати само народну војску. 
Што се тиче финансијске власти, порезе могу установљавати 
и савез и посебне државе, изузимајући спољашњих царина, 
које може установљавати само савез. 

Ш. У Швајцарској, савезно законодавно тело, које носи 
име савезне скупштине, дели се на народно веће и на кантон- 
ско веће. Народно веће бира. се непосредним општим гласа- 
њем. У кантонско веће сваки кантон шиље по два. члана; на 
који се начин та два члана. бирају, остављено је кантонима 
да одреде. Али савезна скупштина, није једини носилац за- 
конодавне власти: у извесним случајима, закони се износе 
на решење бирачком телу (непосредно учешће народа у 
законодавству). 

Савезна управна власт уређена. је колегиално. Њу врши 
«савезно веће», чије чланове, седам на броју, бира савезна, 
скупштина, (не смејући из истог кантона, узети више од једног 
члана). Сваки члан савезног већа управља једним од седам 
министарстава, између којих су подељени савезни послови 
(спољашњи послови, унутрашњи послови, војска, правда и 
полиција, саобраћајна средства, народна привреда, финан- 
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сије). Савезно веће има, једног председника, кога бира савезна. 
скупштина, на. годину дана, али тај председник није шеф 
управне власти; шеф је савезно веће. О пословима. свих седам 
министарстава решава се у седницама, савезног већа; с фор- 
малног гледишта министри су само референти већа, које коле- 
гиално управља свима министарствима. 


Поред кантонских судова постоји и један савезни суд. Из- 
међу осталога, он расправља сукобе надлежности између 
савезних власти и кантонских власти и државно-правне спо- 
рове између кантона. Решава, такође о жалбама, које му по- 
јединци подносе због повреде својих уставних права. Он има 


права, да цени уставност кантонских закона. Осим тога, дато је 


савезној скупштини право да цени да ли се кантонски устави 
слажу са савезним уставом. Уставност савезних закона са- 
везни суд нема, права, да цени. 


Инициативу за уставну промену може узети или савезна 
скупштина или 50.000 бирача. О новом уставу решава у по- 
следњој надлежности бирачко тело. За примање новог устава 
тражи се већина бирачког тела и већина, кантона (кад је у 
једном кантону већина, бирача гласала, за један устав, узима 
се да је и тај кантон, као целина, пристао на њега). 


У надлежност савеза стављени су сви спољашњи послови. 
Исто тако и војни (Швајцарска нема стајаћу војску него 
народну). Порезе могу установљавати и савез и кантони, али 
савез не може установљавати непосредне порезе, а кантони не 
могу установљавати царине. У случају потребе савез може 
тражити од кантона да му притеку у помоћ прилозима. 


МУ. Пре рата, Немачка Царевина, као савез монархија 
(градске републике које су улазиле у њен састав, могу се 
оставити на страну као неважне), имала, је знатно друкчију 
организацију него та два републиканска савеза, Сједињене 
Државе Америчке и Швајцарска. Главни органи Немачке 


Царевине били су: савезно веће, цар, и царевинска, скуп- 
штина. 


Савезно је веће било врховни орган. У њему су биле пред- 
стављене посебне државе, одн. њихове владе. У свакој по- 
себној држави, влада је именовала она лица која ће као 
пуномоћници те државе заседавати у савезном већу. Посебне 
државе нису имале права на исти број гласова у савезном 
већу. Пруска је имала 17 гласова, Баварска, 6, Саксонска и 
Виртембершка по 4 гласа, Баденска, Хесенска, Елсас по 3 
гласа, Мекленбург-Шверин и Брауншвајг по 2 гласа; осталих 
17 држава, по један глас; свега 61 глас. Свака држава могла, 
је послати онолико пуномоћника у савезно веће колико је 
имала гласова; ти су пуномоћници били везани упутствима, 
својих влада, и гласали сви једнако. Пуномоћници посебних 
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држава имали су правни положај страних дипломатских 
представника, (према. пруској државној власти, на чијем је 
земљишту савезно веће заседавало). 

" Немачки цар био је пруски краљ, коме се давала титула 
цара с тога, што је Пруској припадало председништво у са- 
везу. Цареви акти морали су бити премапотписани од једног 
царевинског канцелара, који је за њих одговарао. Тај канцелар 
председавао је у седницама савезног већа. Њега је постав- 
љао цар. 

Царевинска скупштина представљала, је немачки народ 
као једну целину. Она се бирала општим гласањем. Колико 
ће се у којој држави бирати посланика, зависило је од њене 

Не треба. мислити да. је цар имао положај монарха, кан- 
целар председника министарског савета, савезно веће горњег 
дома, и царевинска. скупштина. доњег дома. Савезно веће, пре 
свега, није стојало према царевинској скупштини у оном од- 
носу у коме горњи дом према, доњем, него у оном односу у 
коме монарх према парламенту. То се најбоље видело у за- 
конодавству: законе које би скупштина, решила, није потвр- 
ђивао (санкционисао) цар, него веће. Цар их је само про- 
глашавао и обнародовао. — Према томе царевинска, скуп- 
штина, није била доњи дом савезног законодавног тела, него 
његов једини дом. — Цар није био савезни монарх, него само 
носилац председничке власти која, је припадала. Пруској у са- 
везу; носилац врховне власти у савезу било је савезно веће; у 
томе већу, у коме су биле представљене све немачке државе, 
Пруска је имала повлашћени, председнички положај, због 
чега се њеном владаоцу давала титула цара. — Царевински 
канцелар није био председник министарског савета. Савезни 
министарски савет није постојао. Постојала. су, истина, разна 
савезна министарства, али шефови тих министарстава, стојали 
су под канцеларом као под својим врховним старешином 
(председник министарског савета, напротив, није међу осталим 
министрима ништа друго него први међу равнима). 

Један царевински суд постојао је, али без оних функција, 
које има савезни врховни суд у Сједињеним Државама и у 
Швајцарској. Те функције вршило је у Немачкој Царевини 
савезно веће. Оно је решавало спорове између савеза, и оних 
посебних држава које не би хтеле испуњавати своје уставне 
дужности према. савезу, као и спорове јавно-правног карак- 
тера између посебних држава. Савезно веће такође расправ- 
љало је уставно-правне спорове који би се јавили у једној 
посебној држави где није било никакве власти за расправ- 
љање спорова те врсте. 

О уставној промени решавали су, као и о обичним зако- 
нима, савезно веће и царевинска скупштина, с том разликом 
што се за нове уставне чланове тражила нарочита већина. у 
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савезном већу, — на, име, сваки онај члан против кога је пало 
четрнаест гласова, сматрао се као одбачен. Пруска са својих 
17 гласова, Баварска, Саксонска и Виртембершка удружене 
са својих 14 гласова, као и остале мање државе, ако би све 
заједно гласале, могле су спречити сваку уставну промену 
која би била, противна њиховим интересима. Они уставни 
прописи који су обезбеђивали посебним државама изузетна, 
права према савезу, нису се могли променити без пристанка 
заинтересованих држава. 


У Немачкој Царевини спољашњи послови нису били 
онако искључиво стављени у надлежност савезне власти, 
као што је то био случај у Сједињеним Државама и у Швај- 
царској. Посебне државе биле су задржале активно и пасивно 
право посланства (с тога се могло десити да на пр. у једну 
страну престоницу где се већ налазио дипломатски пред- 
ставник целе Немачке Царевине, Баварска пошље свог на- 
рочитог дипломатског представника). Што се тиче консула, 
посебне државе могле су примати стране консуле, али нису 
могле слати своје консуле у стране државе. Посебне државе 
биле су задржале право закључивања уговора, — наравно, 
само о предметима који су спадали у њихову надлежност. 
Право вођења рата припадало је искључиво савезу; због тога, 
дипломатска власт која је била остављена посебним држа- 
вама, није имала много практичног значаја. 


Спорно је питање било, да ли је постојала заједничка, 
савезна, војска, или су постојале само војске посебних држава, 
као један од другог независни контингенти, који су се само 
у случају заједничког рата, спајали уједно. По Лабанду, није 
постојала савезна војска, него само контингенти посебних 
држава. Не треба само мислити да, је било онолико контин- 
гената, колико и посебних држава. Све државе осим Баварске, 
Саксонске, и Виртембершке, биле су закључиле с Пруском 
уговоре на основу којих су њихове војске сједињене с 
пруском. Према, томе постојала, су свега четири контингента; 
пруски, баварски, саксонски, и виртембершки. Али, како је 
војне законе могао издавати само савез, како је врховна, ко- 
манда, у рату и у миру припадала цару, и како су се сви војни 
трошкови стављали на, терет савеза, то је у надлежности оних 
посебних држава, које су задржале своје одвојене контигенте, 
остала само војна, администрација и право постављања, офи- 
цира (изузимајући оних који су командовали једним контин- 
гентом или једном тврдињом: њих је постављао цар). Изузетан 
положај имала, је Баварска, чија, војска у мирно доба, није 
стојала, под врховном командом немачког цара, него баварског 
краља. | 


Право порезивања, припадало је и савезу и посебним др- 
жавама. Савез имао је искључиво право установљавања, 
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царина, и још неких других посредних пореза. Ради покривања, 
_ дефицита, савез је могао тражити од посебних држава на- 
__рочите прилоге. 

| После рата, нов устав од 1919 променио је из основе уре- 
ђење Немачке Царевине. Од савеза монархија, она. је постала 
савез република, задржавајућа ипак зато име «царевине». 
Пруска хегемонија, је укинута, — и надлежност савеза, знатно 
проширена на штету надлежности посебних држава, које су 
добиле име «земаља». 
____ Као главни органи савеза, јављају се председник републике 
(на место цара), царевинско веће (на. место савезног већа), и 
царевинска скупштина. 

Раније, савезно веће представљало је врховни орган царе- 
вине. Сада, по начелу народне суверености изречно усвојеном 
у новом уставу, врховни је орган постала царевинска, скуп- 
штина, која се бира општим гласањем од грађана, оба пола, 
по начелима сразмерног представништва. 

Чим је царевинска. скупштина. постала врховним органом, 
морао се усвојити и парламентарни режим. Царевински 
канцелар, раније једини царевински министар, добио је сада 
положај првога министра у читавом једном кругу царевин- 
ских министара, који заједно с њиме чине «царевинску владу», 
одговорну пред скупштином. 

На место цара, чију је функцију вршио пруски краљ, 
_ дошао је председник републике, који се бира општим гласа- 
њем, од целога народа, и није према томе представник ни- 
једне одређене државе, па ни Пруске. 

Царевинско веће има у толико сличности са старим савез- 
ним већем, што су и у њему представљене владе појединих 
земаља. Али, и ако његове чланове именују поједине земаљске 
владе, они нису, као што је раније био случај, везани упут- 
ствима својих влада, — изузетно за Пруску предвиђено је да 
само једну половину њених заступника у царевинском већу 
именује пруска влада; другу половину именују пруске про- 
винције: на, тај начин хтео се ослабити утицај пруске владе у · 
царевинском већу. Колико ће која земља имати заступника 
у царевинском већу, зависи од укупног броја њених станов- 
_ ника, али свака земља, макако мала, мора имати бар једног 
заступника, а ниједна. опет, макако велика, не може имати 
више од >/; од свих чланова. већа. За сада Пруска има 22 за- 
ступника, Баварска 7, Саксонска 5, Виртембершка 3, Ба- 
денска. 3, Хесенска и Тириншка по 2, осталих 11 земаља. по 


__ једног, свега. 55. 


Учешће већа у законодавству састоји се у томе, што без 
"његовог саслушања Влада не може учинити никакав зако- 
нодавни предлог Скупштини (али о мишљењу већа не мора 
водити рачуна ни Влада ни Скупштина). Противу закона, ре- 
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шених у Окупштини веће може изјавити незадовољство, али 
ако Окупштина, поново изгласа, исти закон са /, гласова, или 
ако тај закон буде усвојен народним гласањем, он ступа у 
важност и поред отпора, већа. Последња, реч у законодавству 
припада, дакле, народу и његовој Скупштини, а не представ- 
ништву земаља. ; 

0 уставној промени решава, се на, исти начин као и о обич- 
ним законима, с том разликом само, што се за уставне законе 
тражи квалификована, већина, од %/,, и што се ти закони, ако 
затражи царевинско веће, морају поднети народу на, одобрење 
(уставни гејегепдит). Пруска није више у стању спречити 
уставну промену преко својих заступника у већу. Исто тако 
не постоје никаква, изузетна, права у корист појединих земаља, 
која се приликом уставне промене не би могла мењати без 
њиховог пристанка. При уставној промени утицај земаља 
своди се на то, што својим отпором могу изазвати народно 
гласање о новим уставним прописима. 

Предвиђен је нарочити државни суд, који ће решавати 
уставне спорове између царевине и земаља. До организације 
тога суда, његове функције врши један сенат од седам чла- 
нова, од којих четири поставља царевинска Окупштина а три 
царевински врховни суд. Раније те је спорове решавало са- 
везно веће, у коме су биле заступљене посебне државе, које 
су новим уставом претворене у «вемље». Сада земље немају 
никакав утицај на решавање уставних спорова. 

Надлежност је савезне власти знатно проширена. Опо- 
љашњи послови нису више подељени између савеза и по- 
себних држава, него су усредсређени код савеза (осим што 
о предметима локалног законодавства земље могу закључи- 
вати посебне међународне уговоре, премда се и за те уговоре 
тражи пристанак царевине). Војна управа исто тако усред- 
сређена, је код савеза; војска, се не сматра, више као скуп кон- 
тингената посебних држава, него као заједничка, царевинска, 
установа. Најзад, и финансије су, у великој мери, централи- 
воване. Раније савез је био ограничен на царине и неке по- 
средне порезе; сада. је, и у области непосредних пореза, добио 
првенствено право порезивања (изузимајући извесне врсте 
пореза, на принос, које су задржане искључиво за земље). 

Као што се види, начела народне суверености која, је Не- 
мачка после рата примила, донела су собом надмоћност на- 
родног представништва, које произилази из немачког народа 
узетог као једне целине. Тиме је задан јак удар предратном 
федерализму, који се оснивао на династијском сепаратизму 
посебних држава, и био без ове монархијске подлоге немо- 
гућан. Немачка, се почела приближивати типу унитарне 
државе, али, како су у њој и даље остале посебне државе, 
прекрштене у «земље», са својим посебним уставима, то се 
не може рећи да је она сасвим прекинула с федерализмом. 


ла 


У. У оквиру Британске империје постоји неколико савезних 
држава, које су образовале поједине колоније. Енглеска, није 
уредила све своје колоније на исти начин. Разликују се у 
главноме три уређења. 

1) Колонијом влада чиновништво постављено од импе- 
риалне владе у Лондону. То чиновништво није ограничено 
никаквим парламентом који би био изабран од становништва, 
саме колоније. Ова врста колониалне владе могла би се на- 
звати чисто бирократска. 


2.) Колонијом влада чиновништво постављено од импе- 
иалне владе, али уз садејство једног домаћег парламента. 
ежност парламента ограничена је на законодавство; 
управа је у рукама једног чиновништва, које не зависи од 
колониалног парламента, него од империалне владе. Ова, врста 
колониалне владе могла, би се назвати уставно-бирократска. _ 


83.) Колонијом влада домаћи парламент преко министара 
који су узети из његове средине и одговарају пред њиме за 
свој рад. Империално је чиновништво ишчезло. Остао је само 
један гувернер, који као надзорна, власт чува, интересе импе- 
рије. Ова. врста, колониалне владе могла, би се назвати уставно- 
парламентарна. 

Савезне државе које се виде у оквиру Британске империје, 
постале су удруживањем неколико колонија с оваквом устаљ- 
но-парламентарном владом. 


__ Најважније су од тих колониалних савезних држава Ка- 
нада, Аустралија, и Јужна. Африка. Код тих држава, треба. раза- 
ликовати, с једне стране, њихов однос према империалној 
влади у Лондону; с друге стране, њихов однос према оним 
посебним колонијама. из којих су састављене. 

Веза између колониалних савеза и империалне владе 
одржава се помоћу једног генералног гувернера, кога по- 
ставља. Британска, круна, и који стоји на челу савезне из- 
вршне власти. Он има онај положај који монарх у уставно- 
парламентарној монархији, али између њега и тога монарха, 
постоји ова. важна. разлика. У уставно-парламентарној монар- 
хији. правило је да монарх не одлучује ништа. сам, него ради 
по предлогу одговорних министара; генерални гувернер, на- 
против, у неким случајевима, одлучује сам. Његова је улога, 
двојака: с једне стране он је врховни шеф колониалне владе, 
с друге стране он је империални орган који врши надзор над 
колониалном владом. Ако би увек радио сам, без обзира на 
своје парламентарне министре, самосталност колониалне владе 
дошла би под питање. Ако би увек морао поступати онако 
како му саветују његови парламентарни министри, дошао би 
под питање империални надзор над колонијом. Због тога. је 
постављено ово правило (које наравно трпи изузетке): као 
империални орган, гувернер ради независно од својих мини- 
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стара по свом личном нахођењу или по упутствима импе- 
риалне владе; као шеф колониалне владе, он је дужан радити 
по савету својих министара узетих из парламентарне ве- 
ћине. Као империални орган, гувернер има главни задатак да 
спречи доношење колониалних закона, који би противуречили 
општим законима Британске империје или се не би слагали 
са њеним интересима. 

Однос између колониалног савеза. и посебних колонија, није 
уређен на исти начин у Канади, у Аустралији, и у Јужној 
Африци. 

У Канади, састављеној од девет колонија, које се зову 
«провинције», стоји на челу савезне владе генерални гувернер 
са једним кабинетом узетим из парламентарне већине. Са- 
везни парламент састављен је из два дома. Чланове горњег 
дома поставља, гувернер, али свакога за једну одређену про- 
винцију; колико на коју провинцију долази сенатора, утвр- 
ђено је уставом према, њеној величини. (Опет зато, у пракси, 
савезни сенат није постао заступништвом провинцијских ин- 
тереса.) 

Свака, провинција има свога гувернера, кога поставља, 
генерални гувернер, и свој кабинет, узет из провинцијског 
парламента. Законодавна, је власт подељена, између савеза и 
провинција. Побројани су с једне стране предмети о којима 
само савез може издавати закона, — с друге стране, пред- 
мети о којима законе могу издавати само провинције. За оне 
предмете који се не налазе ни у једној од ове две листе, узима 
се да спадају у законодавну надлежност савеза. Сукоб из- 
међу савезних и провинцијских закона спречава се на, тај 
начин, што савезна влада може изрећи своје «вето» противу 
свих провинцијских закона, који су противни савезном 
уставу или интересима целога савеза. 

Све судије, не само у савезу, него и у провинцијама, по- 
ставља, с незнатним изузетком, савезна, влада. 


У Аустраљији, састављеној од шест колонија, федерали- 
стичко уређење јаче се осећа него у Канади. Посебне коло- 
није не зову се «провинције» него «државе». Врховни савезни 
органи исти су као и у Канади: генерални гувернер, кабинет 
из парламентарне већине, дводомни парламент. Савезни 
сенат начињен је, у већој мери него у Канади, заступништвом 
посебних држава. Он није постављен, него изабран, и то од 
посебних држава, које све, без обзира на своју величину, 
бирају исти број сенатора, (при овим изборима свака држава 


чини једно изборно тело). 


У посебним државама налазе се исти врховни органи као 
и у савезу: гувернер, кабинет, парламент. Гувернера не по- 
ставља генерални гувернер који стоји на челу савеза, као 
што је то случај у Канади, него га, поставља, Британска, круна. 
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Услед тога гувернери посебних држава имају у Аустралији 
самосталнији положај према, генералном гувернеру, него што 
га имају у Канади. 

Законодавна власт подељена је између савеза и држава, 
али тако да сви они предмети који нису изречно стављени у 
надлежност савеза, сматрају се прећутно стављени у над- 
лежност држава. У Канади, на против, основна, законодавна 
надлежност не приписује се посебним државама, него савезу. 

Савезна. влада нема право вета према законима. држава, 
као што га има, у Канади. Сукоби између савезних и државних 
закона расправљају се код савезног врховног суда, који има 
да каже који је од два супротна закона, државни или савезни, 
сагласан с уставом. 


"Јужна Африка постала, је савезом четири колоније, које 
су, ступајући у савез, добиле име «провинција». Врховни 
_ органи савеза, генерални гувернер, кабинет, два. дома, исти су 
као у Канади и у Аустралији (једну петину чланова, горњег 
дома поставља генерални гувернер, а четири петине бирају 
провинције). Уређење провинција. Јужно-афричких сасвим је 
друвчије него уређење провинција у Канади и држава у 

Аустралији. Јужно-афричке провинције немају парламен- 
тарну владу; на челу њихове управе, место једног гувернера 
и једног политичког кабинета, стоји један администратор и 
један извршни одбор. Администратора поставља генерални 
гувернер, а одбор бира провинцијски сабор на целу периоду, 
по начелима сразмерног представништва. Извршни одбор 
разликује се тиме од кабинета што није узет искључиво из 
парламентарне већине, и што не може бити од ње оборен, него 
остаје сталан за, целу периоду. Он, према, томе, има више адми- 
нистративни карактер него политички. 

Између савеза и провинција није у Јужној Африци 
извршена. подела законодавне власти као у Канади иу 
Аустралији. Истина побројани су извесни предмети о којима 
провинције могу доносити законе, али о тим истим предме- 
тима, може и савез доносити законе, — и савезни закони увек 
су старији од провинцијских. Због те подређености савезним 
законима, провинцијски се закони не зову законима него 
уредбама. 

У Енглеској је појам политичке самосталности изједначен 
с појмом парламентарне владе. Због тога што су колоније 
Јужно-афричке, ступајући у савез, изгубиле парламентарну 
владу, оне су, по енглеском схватању, престале бити политичке 
јединице, и добиле чисто административни карактер, — што 
значи да Јужно-афрички савез није у ствари савезна, држава, 
него једна унитарна. држава. са ширим административним ауто- 
номијама. Савезну државу Енглези замишљају као савез 
парламентарних влада: онда када су колоније добиле своје 
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парламентарне владе, Енглези су узели да је Британска импе- 

рија почела, постајати једна врста савезне државе; исто тако, 

они само оне савезе између колонија сматрају као праве 
савезне државе у којима је свака. од колонија, задржала, своју 
засебну парламентарну владу. 

У. Видели смо да савез стоји над посебним државама као 
виша, власт којој су оне потчињене. Питање се поставља, на какав 
је начин та виша власт постала. Посебне је државе нису могле 
установити својим међусобним уговором. Та виша власт већ по 
својој дефиницији мора бити независна. од воље посебних држава, 
и с тога се не може оснивати на њиховом међусобном уговору, 
који није ништа друго него израз њихових воља. Будући су- 
верена, савезна држава може доводити своју власт само од себе 
саме. Као год што простој држави не претходи никакав правни 
посао између појединаца, тако ни савезној држави не претходи 
никакав правни посао између посебних држава. Као проста др- 
жава, тако и савезна, држава постаје фактичким начином а не 
правним, — тј. постаје из властите моћи. 

Али кад савезна, држава, постаје фактичким начином, онда је 
и потчињавање посебних држава савезној власти извршено тим 
истим начином. Посебне се државе нису потчиниле већ су биле 
потчињене савезној власти. Она, је њима, завладала као јача сила 
којој се оне нису могле одупрети. У ствари она је поништила 
њихову сувереност, и како је сувереност битно својство државне 
личности, то изилази да је савезна власт поништила посебне 
државе, да би у њиховој области могла, своју владу засновати. 

Али, ако су посебне државе поништене при стварању савезне 
државе, како су могле ући у њен састав као чланови савеза Мора. 
се претпоставити да посебне државе које видимо у савезној 
држави, нису истоветне с посебним државама које су савезној 
држави претходиле. Њихови су елементи исти: иста област, исти 
народ, иста власт, ова последња чак на исти начин и организо- 
вана; најзад, што је с практичног гледишта нарочито важно, чак 
и исто име. Али њихов правни положај измењен је из основе. То 
су нове државе које немају сва она права која су имале старе 
државе истог имена. Старе су државе биле суверене, а, нове нису. 
Шта, више, она, права која. нове државе имају као и старе, постоје _ 
по другом правном основу, и ако су садржином остала потпуно 
иста. Старе су државе изводиле та права, из своје суверености; 
нове су их добиле од једне више, савезне власти, јер се сва њи- | 
хова права оснивају на савезном уставу. Код њих су та права. 
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· наново створена нарочитим правним актом, што значи да. су 
старе државе биле поништене не само са својом суверености него 
и са свима својим правима. Те државе које се виде под њиховим 
именом, у њиховом историјском кадру, и с већином њихових 
права, јесу сасвим нове правне личности, које су на њиховим 
рушевинама установљене. 


· Стварање савезне државе скоро је увек један начин народног 
уједињења. Посебне државе које се спајају у савезну државу, 
скоро су увек од исте народности; зато што свака од њих обу- 
хвата само један део једне народности, све оне теже једном савезу 
који ће обухватити ту народност у целини. Народност разбија 
оквире посебних држава, као сувише тесне, и тражи једну ширу 
државну организацију у којој ће њен развитак добити снажнији 
полет. : | 

Кад се уједињује једна народност од које се поједини делови 
налазе под туђином, њено се уједињење обично врши силом. До 
своје државе та, народност не може доћи док поједине своје делове 
не ослободи туђинског господарства, — а туђинско господарство, 
основано на сили, само се силом уништава. Али онда кад ваља 
ујединити разне државе исте народности, сила није потребна. И 
_ ако је и у том случају једна иста народност распарчана на разне 
државе, њени се делови не налазе под туђином; сваки живи у 
| својој националној држави, — и ма да све те мале националне 
државе ваља збрисати да би се створила једна велика надио- 
нална држава, владе тих малих држава, под притиском јавног 
мњења, не могу и не смеју бити противне стварању те велике 
_ националне државе. Ова се ствара, истина о њиховом трошку, 
_али с њиховим пристанком. Стварању савезне државе увек прет- 
_ ходе извесни уговори између посебних држава; свака од њих 
_ гледа да ступање у савез изврши без повреде свог дотадашњег 
правног поретка, и зато, без икаквих насилних преврата, мирним 
правним начином, доводи свој устав и своје законе у склад с 
оним новим положајем који је добила као члан једне савезне 
државе. Услед тога стварање савезне државе узима вид једног 
правног акта. Али те спољашње форме не треба, да нам прикрију 
суштину ствари. Сви уговори који се закључују и сви закони 
_ који се издају приликом стварања једне савезне државе, појаве 
су од споредног значаја; савезна, држава није дело ни тих закона, 
ни тих уговора, него једне нове националне енергије, која, се у 
· старе правне форме никако не да обући. 
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То је од прилике она иста ситуација која се видела у оним 
монархијама где владалац није чекао на народну револуцију, 
него је тобоже драговољно дао устав народу. Октроисан од једног 
дотле неограниченог владаоца, устав је тај у ствари дело нових 
политичких снага, које је немогућно обући у правне форме старе 
апсолутистичке монархије. То се најбоље потврђује тиме што 
владалац није у стању узети натраг тај октроисани устав, и ако га 
је дао драговољно. Устав га у будуће веже као да од његове воље 
не зависи; неограничена владалачка власт поништена је тим 
октроисаним уставом, као што би и једном народном револуцијом 
била поништена, Исто је тако и са посебним државама: и ако су 
пристале драговољно на савез, савез није у ствари дело њихове 
" воље, него једне више снаге којој су оне биле принуђене да се по- 
клоне; отуда и долази да је он њихову „сувереност поништио, 
поред свих њихових покушаја да га увуку у оквир својих закона 
и уговора. И 


Међу немачким писцима мишљења су подељена, о начину 
постанка, савезне државе. Насупрот Јелинеку, који узима да, 
савезна држава, као у опште свака нова држава, постаје 
фактичким начином „Лабанд, Георг Мајер (Сеого Меуег), 
Аншиц (Апзсћиг), покушавају да докажу да савезна држава 
може постати и правним начином, и позивају се нарочито на 
пример Немачке Царевине. Савезна, би држава, могла постати 
правним начином само онда, кад би постојао један правни 
поредак који начин њеног постајања, предвиђа и уређује. Да 
ли такав правни поредак постоји; У сваком случају, то није 
онај правни поредак који припада савезној држави; она не 
може постати на основу свога властитог правног поретка, јер 
се тај поредак јавља, једновремено с њоме, у место да јој прет- 
ходи. Да ли се може рећи да савезна држава постаје на 
основу правног поретка посебних држава“ Правни поредак 
једне посебне државе важи само за њу а не и за остале по- 
себне државе; њен правни поредак за њих је један туђ по- 
редак под који оне, као суверене државе, не потпадају. На 
основу свога правног поретка, једна, посебна држава, могла, би 
одлучити своје ступање у савез, али не и оснивање самога, 
савеза, јер да би се овај основао, треба у њега да ступе и 
остале посебне државе, које на то не могу бити обвезане одлу- 
ком једне туђе власти донете на, основу туђег правног поретка. | 
Спајање неколико држава, уједно може се извршити само таж- 
вим правним актом који би био заједничко дело свих њих, — 
другим речима, не може се извршити њиховим посебним за- 
конима него њиховим међусобним споразумом. Али, као што 
смо раније видели, међународно-правним уговором не може 
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се створити никаква власт изнад оних држава које су га за- 
кључиле, из чега излази да се међународно-правним угово- 
ром не може ни савезна. држава, основати. 
__Из ове тешкоће Аншиц је покушао изаћи на следећи 
начин. Он је претпоставио да се на, основу међународног 
"права могу не само закључивати уговори, него оснивати и 
правне личности. Приватно-правна, личност постаје онда кад 
чланови једне заједнице изјаве, да своје заједничко имање 
одвајају од својих приватних имања, као нешто што не при- 
__пада њима као сусвојина, него припада једној нарочитој 
правној личности, која са њиховим личностима. није исто- 
ветна. Зар се не може исто тако допустити и посебним држа- 
вама да изјаве да своју заједничку власт одвајају од својих 
посебних власти као нешто што не припада, њима, као савлас- 
ништво (вид. 5 25, П1), него припада. једној нарочитој правној 
личности која се разликује од њихових правних личности и 
стоји изнад ових; Али Аншиц заборавља да при стварању 
__нриватно-правне личности државна власт јемчи за њену 
егзистенцију, ако устреба и противу њених оснивача. И на пр. 
ако би њени оснивачи хтели једног дана поделити њено 
____имање између себе као своју сусвојину, државна би власт 
___ била ту да то спречи. У међународном праву не постоји ни- 
каква. виша. власт над државама, која би их могла спречити 
да. једног дана одреку покорност тој вишој савезно-државној 
личности коју су својим уговором основале. У покорности 
савез их може држати само силом своје властите власти, као 
__ што држава. држи своје поданике, и како је мало савезна 
држава, творевина међународног права, види се по томе што 
се свако одметање посебних држава, од савеза, сматра, не као 
_ повреда међународно-правног поретка, него као једна уну- 
трашња, буна. - 3а 
Ови писци који доказују да савезна држава постаје прав- 
_ним начином, не тврде да она тим начином постаје увек. Они 
само побијају оно мишљење по коме савезна, држава, не- може 
никада постати правним начином. По њима, она може 
постати како фактичким тако и правним начином. Међутим 
такво једно средње гледиште најмање се може примити. Ако 
има. један правни начин на који савезна држава, постаје, онда 
је савезна. држава, само оно што на тај начин постане, као што 
је на пр. брак само она заједница. човека. и жене која. се прав- 
ним (а не било правним било фактичким) начином направи. 
Кад се једном призна. да. савезна. држава може постати и фак; 
тичким начином, из тога одмах изилази да правне форме 
нису битан услов за стварање савезне државе; да би се, у 
крајњем случају, она могла створити и без тих форми, и да 
према, томе ни онда. кад је њено стварање у те форме обучено, 
њен основ не треба, тражити у њима него у нечем другом. · 
О држави. 12 
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8 27. ЈЕСУ ЛИ ПОСЕБНЕ ДРЖАВЕ У САВЕЗНОЈ ДРЖАВИ ДОИСТА 
ДРЖАВЕ: · | 


У теорији је преобладало мишљење да у савезној држави су- 
вереност не припада посебним државама, него савезу. Раније је 
постојало мишљење да је сувереност подељена између савеза и 
посебних држава. 'То се мишљење оснива на томе, што посебне 
државе задржавају све функције државне власти; поред савезног 
законодавства, управе, и судства, постеји још и у свакој посебној 
држави њено домаће законодавство, управа, и судство. Између те 
две власти, централне и локалне, повучена је граница савезним 
уставом, тако да на пр. о оним предметима који спадају у законо- 
давну надлежност савеза, посебне државе не могу издавати за- 
коне. Али, с друге стране, у границама, своје законодавне надлеж- 
ности, посебне државе могу издавати какве хоће законе, из чега, 
се раније изводило да, је њима ипак остао један круг у коме су 
потпуно независне, тј. суверене. Њихова, је сувереност сужена, али 
није поништена. 

Ова поставка, о деоби суверености између савеза и посебних 
држава, не слаже се с недељивошћу суверене власти (5 22). Две 
суверене власти не могу постојати у истој области, па ма како се 
прецизно њихове надлежности разграничиле. Посебне државе 
имају, истина, један круг у коме дејствују самостално, али то не 
значи да у томе кругу не подлеже надзору савезне власти. Ова 
мора, мотрити да, оне не би изишле из тога круга који им је обе- 
лежен. Њено је неоспорно право да их заустави, ако би покушале 
да прекораче своју надлежност. Сви спорови између савеза, и по- 
себних држава о надлежности расправљају се пред нарочитим 
савезним органима, обично пред савезним врховним судом. Сваки 
спор о надлежности јесте спор о тумачењу савезног устава, којим 
су повучене границе између надлежности савеза и надлежности 
посебних држава; пошто је устав дело савезне власти, њој при- 
пада право и да га тумачи. Шта више, путем уставне промене, 
савезна власт може променити надлежност посебних држава, — 
може је проширити, а може је и сузити, На онај круг у коме се 
крећу самостално, посебне државе немају једно право које им ни 
савезна власт не би могла одузети. Према томе ни у том кругу 
оне нису толико независне од савезне власти да, би се могле ома“ 
трати као суверене, 

Наравно, кад се утврди да посебне државе нису суверене, пи- 
тање се одмах поставља, да ли су оне још државе. У теорији то 
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је једно спорно питање. Амерички, енглески, француски правници 
стоје на гледишту, да посебне државе нису државе. Немачки 
правници, великом већином, стоје на гледишту, да су посебне 
државе, и по губитку суверености, остале државе. Да би могли 
бранити своје гледиште, они су одбацили сувереност као правну 
карактеристику државне власти, — и узели да несуверене државе 
могу исто тако постојати као и суверене. | 
Тешкоћа, је у томе, шта, би се друго, место суверености, могло 
узети као карактеристика државне власти. Сувереност је згодна, 
с тога, што сем државе ниједна друга заједница није суверена: 
свака се налази на земљишту које било државе, и следствено 
мора бити њеној власти потчињена. Противу суверености може 
се навести само то, што у стварности има и таквих заједница, које 
се зову државама, и ако нису суверене. Тачно обележје у колико 
државу треба. одвојити од сличних заједница, сувереност је недо- 
вољна, као заједничко обележје свих државних заједница без раз- 
лике. У кратко, сувереност се критикује као сувише уско обе- 
лежје. Али, с друге стране, сва обележја која би се место ње 
узела, била, би одвећ широка. Противници Боденове теорије нашли 
су еластичнија, обележја под која се даду подвести и несуверене 
државе, али сва, та обележја имају ту махну, да се под њих даду 
подвести и такве заједнице које очевидно нису државе. Нарочито 
се показало тешко одвојити државу од општине ма чим другим 
сем сувереношћу. Општина, је организована као држава, у маломе; 
она, се од државе разликује само тиме што над њоме стоји једна, 
_ виша, државна. власт; ако се узме да држава не мора бити суве- 
рена, да и над њоме може постојати једна виша, на, пр. савезна, 
власт, каква. је онда разлика између ње и општинег 
| Од свих покушаја да се држави нађе место суверености неко 
друго обележје, овде се помињу само ови најважнији. 
- (1) Покушано је да се држава одвоји од општине својим 
· циљем. То би биле у толико две различне заједнице, у колико би, 
ради остварења. различних циљева, постојале. Али циљ се никада, 
не узима за правну карактеристику једне установе (ма колико 
се иначе морало водити о њему рачуна при оцени њене поли- 
_ тичке дцелисходности). Правно карактерисати једну установу, 
значи свести је на њен основни принцип. Тај принцип њен циљ 
не може никада бити, пошто се он налази ван ње а, не у њој самој. 
Отуда. долази да. две установе које се правно карактеришу свака, 
друкчије, ипак могу обе служити истом циљу. Али, остављајући 
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на страну ове методске замерке, готово је немогућно повући раз- 
лику између општинског циља и државног циља. Државни се 
циљ не да прецизирати. Обично се каже да се он одликује својом 
свестраношћу. Тиме се не мисли да држава ради на остварењу 
свих могућних циљева, него се мисли да је држава потпуно сло- 
бодна у избору својих циљева. Али, кад је држава слободна у 
избору својих циљева, она се не може везати ни за један спе- 
циалан циљ као за своју карактеристику. Неки пут се државни 
циљ дефинише просто као супротност општинског циља. Каже се, 
општина, служи локалним циљевима, а држава националним циље- 
"вима. У ствари, то је исто толико колико и рећи да држава служи 
интересима једне шире групе, а општина интересима једне уже 
групе. Како да се повуче гранична линија између шире и уже 
групе, — и по чему се може одредити да је једна група постала 
довољно широка да њени интереси заслужују да се зову државни 
циљ; Градови који данас представљају општине, представљали 
су некада државе, — а многе од данашњих држава могле би се 
замислити као области једне веће државе. Кад би се разлика 
између државе и општине свела, на разлику циља, између те две 
врсте заједница остала би само још квантитативна разлика. 
Држава, би била само већа, општина, у место да буде једна. зајед- 
ница друге врсте. Међутим, кад се држави тражи једно обележје 
какво нема општина, претпоставка је да се она разликује од 
општине својом суштином. : 

_ (2) Јељинек, који такође не признаје сувереност за битно 
обележје државе, покушао је да с помоћу појма, «властитог права» 
повуче разлику између државе и општине. У свом схватању 
«властитога права» он није био сталан, и у својим разним књи- 
гама, дао је неколико разних теорија о «властитом праву». 

У области приватног права, властито се право дефинише као 
супротност туђега права. Кад онај који врши једно право, није 
оно исто лице коме то право припада, онда се каже да он врши 
једно туђе право ( на пр. пуномоћник који врши права свога 
властодавца). А обрнуто, кад оно лице коме једно право припада, 
само врши то право, онда. се каже да, је то право његово властито. 
Свако је право властито за оно лице које му је субјект, и зато ко 
год може бити субјект права, тај може имати властитих права. 
Према томе и општина, чија је личност у праву одвојена од 
државне, може имати властитих права. Као што на, пр. француски 


законодавац разликује, општински органи имају двојаке функ- 
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ције: једне које су сопствене општинској власти као таквој, — 
друге које су сопствене државној власти, па их је ова. само пре- 
нела на општинске органе. Ове друге функције општина врши 
у име државе као туђе право, али оне прве она, врши у своје име, 
као властито право. — Да би властито право могао употребити 
као обележје државе, Јелинек је морао дати му један свој наро- 
чити смисао. Он га је прво дефинисао као оно право при чијем 
вршењу његов субјект не подлежи ничијем надзору: «властито 
_ право, то је правно неконтролисано право». За појам властитог 
права није довољно да га врши његов субјект: треба још да га 
·_ он врши слободно од чијег било надзора. Овакво властито право 
нема, општина, јер се она налази под надзором централне власти, 
а имају га посебне државе у савезној држави, јер ове могу, у 
извесним границама, издавати законе самостално од савезне вла- 
сти. У границама своје законодавне надлежности посебне се др- 
жаве не налазе ни под чијим надзором, и зато се може рећи да 
оне у тим границама, имају властитих права, која су својствена, 
· само држави а не и општини. — Код ове је теорије то погрешно, 
што узима, да посебне државе не стоје под надзором савезне власти. 
Посебне државе исто тако стоје под надзором једне више власти 
као и општине; разлика, је само у томе што је тај надзор у њи- 
ховом случају за. један ступањ слабији него код општина, — одн. 
њихова, је аутономија. за један ступањ јача него општинска. Оп- 
штине су самосталне само у администрацији а не и у законо- 
давству, — и државни надзор над њима долази отуда што су оне 
дужне да своју административну радњу држе у складу с држав- 
ним законима. Посебне државе самосталне су и у законодавству, 
али то не значи да је на томе пољу њихова самосталност потпуна. 
Оне не могу издавати законе о оним предметима који су уставом 
стављени у надлежност савезне законодавне власти, нити могу 
издавати законе који би противуречили прописима савезног 
устава. И као год што законска ограничења, општинске самоуправе 
доносе собом надзор централне власти, тако исто и уставна, огра- 
ничења законодавне власти посебних држава доносе собом над- 
зор савезне власти. Посебне државе не могу употребљавати своју 
законодавну власт чисто по својој вољи; оне су дужне употреб- 
"љавати је сагласно са, савезним уставом, — и савезна, власт има, 
права, да мотри на њих да, се у употреби свога, права, на, самостално 
законодавство не огреше о оне дужности које је устав са, тим 
правом спојио. Следствено, њихово право на самостално законо- 
давство не може се дефинисати као једно властито право. 
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Јелинек није остао при томе да се држава разликује од оп- 
штине тиме, што има таквих права, при чијем вршењу не подлежи 
надзору неке више власти. Његова последња, теорија о властитим 
правима, састоји се у овоме. Битно обележје државе то је државна, 
власт. Свака држава не мора бити суверена, али свака држава, 
мора имати своју власт. Државна власт претпоставља на, првом 
месту органе; да би се, дакле, једна заједница, могла, сматрати као · 
држава, потребно је да она има своје властите органе; органе 
које је сама, себи дала; органе који своју надлежност изводе из 
једног устава који је она сама својим ауторитетом прописала, а 
није га добила, ни од какве више власти. Државу карактерише то 
што се сама собом организује, што је њена организација једно 
њено властито право, које није добила ни од кога другога. Круг 
надлежности њених органа, споредна, је ствар; да ли ће њени 
органи имати ширу или ужу надлежност, не чини ништа, јер ма 
колика била њихова надлежност, то остају њени органи, органи 
које је она, по једном властитом праву сама себи дала. Општина 
нема то право самоорганизовања, које има држава; општинско 
устројство почива, на државним законима; општина, се не органи- 
зује сама; њу организује држава. Код посебних држава, ствар 
стоји друкчије: њихова организација почива на њиховим вла- 
ститим уставима; савезни устав прописала је савезна власт; 
уставе посебних држава прописале су надлежне домаће власти. 
Савевним уставом, при разграничавању надлежности између са- 
веза и посебних држава, органима ових последњих може се без 
сумње надлежност сузити; али услед тог сужавања њихове над- 
лежности њихов правни положај остаје непромењен: то су увек 
органи које су посебне државе самостално установиле, за чије 
установљење нису морале тражити овлашћење од савезне власти. 


Јелинеково резоновање оснива, се на разлици између органа, 
и њихове надлежности. Своје органе посебне државе дају саме 
себи по властитом праву, али границу њихове надлежности не 
одређују по властитом праву, јер разграничење надлежности из- 
међу органа. посебних држава и органа савеза није извршено 
уставом посебних држава него уставом савезним. Али да ли се 
могу одвојити органи од својих надлежности, као што то чини 
Јелинек% Орган узет сам за, себе, ван своје надлежности, не значи 
ништа. Једна, држава, која. сама, одређује своје органе, али им сама 
не обележава, надлежност, та држава, не ужива право самооргани- 
зовања у пуној мери, пошто је њена организација потпуна тек 
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онда. кад је утврђена надлежност њених органа. Јелинек вели на 
једном месту, да савезна власт може путем уставне промене су- 
зити надлежност посебних држава, да је може чак и уништити, 
претварајући посебне државе у просте области. Али, ако савезна, 
власт може то учинити, она може уништити сву ону државну 
организацију коју су посебне државе дале саме себи по једноме 
тобоже властитом праву. И да, ли је тачно рећи, да су се посебне 
државе организовале самостално од савезне власти, кад је њихова, 
организација могућна, само у толико, у колико савезна власт не 
би налазила, за умесно да је уништиг 


(3) Лабанд је покушао да карактерише државу као једну за- 
једницу која има право заповедања, из властите моћи. Општина, 
такође има право заповедања; она није само приватно-правна, 
него и јавно-правна личност; али право заповедања, није код оп- 
штине изворно него изведено. Своје право заповедања, општина, је 
добила од државе, пошто на државном земљишту нико не може 
заповедати без државног овлашћења. Држава, пак своје запове- 
дање не добија, ни од кога, другог; она заповеда, из властите моћи. 
— Противу Лабандове теорије може се навести, да право запо- 
ведања, из властите моћи није ништа друго него сувереност. Из 
властите моћи заповеда само она, заједница, која, не стоји ни под 
каквом вишом заједницом. Чим је потчињена. некој вишој зајед- 
ници, она може заповедати само по њеном овлашћењу, — дакле, 
на основу њене, а, не на основу своје моћи. — Теоријом о праву 
заповедања, не долази се ни до каквог резултата, као ни теоријом 
о властитим правима. Узето сасвим у опште, право заповедања, 
припада општини као и држави; баш кад се, дакле, и докаже да 
посебне државе врше право заповедања, у својој области, то још 
не значи да, су оне државе. Узето пак у смислу једног изворног 
права, право заповедања јесте истоветно са суверености, и као 
такво оно, наравно, не припада општини, али, у исто време, не 
припада ни посебним државама. Посебним је државама обеле- 
жена, једна. сфера, у којој владају самостално, али ни у тој сфери 
не владају из властите моћи: ту сферу нису обележиле оне него 
савезна, власт. У границама, своје сфере оне се јављају као суб- 
јекти власти, и имају право заповедања, али је то право запо- 
ведања, изведено, јер основано актом једне више, савезне власти. 
Њихово право заповедања приближује се много више општинском 
праву заповедања него државном. 
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Тако се долази до закључка, да се држави не може наћи друга. 
карактеристика ван суверености, — и пошто посебним државама, 
у савезној држави сувереност не припада, оне се не могу сматрати 
као државе. Остаје према томе да, се оне дефинишу као самоуправна 
тела. Тиме се још не мисли рећи да су оне истоветне с ошштинским 
заједницама. Између њих и општинских заједница, амвесо се ове 
разлике. 

(1) Надлежност посебних држава одређена, је уставом, а над- 

лежност општина законом (отуда неопходна потреба за писаним 
уставом у савезној држави). На тај начин посебним државама, 
ујемчена је њихова надлежност и према самој савезној законо- 
давној власти: ако би ова покушала закорачити у њихову над- 
лежност, то би значило повреду устава. Другим речима, посебне 
државе не стоје под савезном законодавном влашћу, него под 
савезним уставом, из кога своју власт изводе непосредно. Оп- 
штина, напротив, има извесну самосталност само према, државној 
управној власти, која, не сме вређати њену законску надлежност, 
али нема никакву самосталност према државној законодавној 
власти, која њену законску надлежност може · променити једним 
новим законом. 
_ (2) На основу савезног устава, посебне државе имају права, 
да. саме себе организују. Оне имају своје засебне уставе, којима 
се установљава њихова законодавна, њихова управна, њихова, 
судска власт. Те уставе дају оне саме себи, преко својих засебних 
уставотворних власти, које, у границама савезног устава, могу 
издавати какав хоће посебно-државни устав. Општина, нема. ово 
право самоорганизовања; она изводи своју организацију из јед- 
нога државног закона, који тачно одређује каквих општинских 
власти има, и како се оне бирају, одн. постављају. 

(8) Самосталност општинска постоји само у области управе: 
извесне управне послове општина води по своме слободном на- 
Хођењу, а не по упутствима. централне управе. Самосталност по- 
себних држава постоји такође у области законодавства. Између 
њих и савеза извршена је деоба законодавне власти, тако да 0 
извесним предметима законе издаје савез, а о другима опет по- 
себне државе. На тај начин о извесним предметима посебне 
државе имају потпуну законодавну власт (има, примера да је чак 
издавање грађанског и кривичног законика, остављено посебним 
државама). Оваква. деоба законодавне власти није извршена, из- 
међу државе и општине. Општинама се највише допушта издава- 
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ње уредаба; уредбе пак нису закони; оне су подређене законима, 
и могу извесне. предмете регулисати само у границама, законских 
прописа. Према томе општина, не може никада. регулисати један 
предмет евојом уредбом онако потпуно, као што то могу реши 
иди државе својим законима. 

(4) Најважнија разлика између посебних држава и општина, 
састоји се у томе, што општине немају никакву улогу у органи- 
задији државне суверености, а посебне државе имају кад већу 
а кад мању улогу у организацији савезне суверености. Општине 
нису представљене у законодавном телу, нити се закони које 
_ законодавно тело реши, подносе општинама да их и оне одобре. 
Посебне државе учествују у савезном законодавству; у питањима 
| уставне промене нарочито, њима, се увек даје да кажу своју реч. 
У савезним државама. горњи дом, обично, служи као представник 
посебних држава. У предратној Немачкој ишло се тако далеко, да 
се владама, посебних држава, поверило постављање чланова, савез- 
_ нога већа, једног тела, коме су се сви закони подносили на, потврђе- 
ње. Приликом уставне промене, у Сједињеним Државама, се тражи 
да су за нове уставне чланове гласале три четвртине посебних 
држава; У Швајцарској, да. је за њих гласала, уз већину бирачког 
_ тела, још и већина, кантона; у предратној Немачкој, да, је на њих, 

"уз царевинску скупштину, пристало још и савезно веће, и то с 
нарочитом већином, која, се код обичних закона, не тражи. Свугде, 
дакле, посебне државе учествују у вршењу савезне законодавне, 
одн. уставотворне власти. Али, ма колико било њихово учешће у 
вршењу савезне законодавне власти, посебне државе остају органи 
_ туђе, савезне суверености. 
| Утицај који је посебним државама обезбеђен у законодавству 
_ савезне државе више је негативан. На. пр. посебне државе нису 
у стању изгласати какав хоће устав, јер о уставу поред њих 
__ решава. још и народ савеза; али оне су у стању осујетити ону 
промену устава, која их не задовољава. Оне имају само моћ спре- 
_ чавања; за извесна њихова нарочито важна, права, чак је пред- 
_ виђено у уставу да им се само.-с. њиховим пристанком могу 
одузети. 

Посебне државе увучене су у организацију савезне сувере- 
_ ности поглавито с тога, да би им се аутономија што боље обез- 
_ бедила. Опасност увек постоји да савезна власт постепено не 
апсорбује посебне државе; да се то не би десило, посебним се 
_ државама даје извесно учешће у савезном законодавству. Ауто- 
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номија општинских заједница није у истој мери обезбеђена, према. 
државној власти. Државна. је власт може у свако доба уништити 
својим законима; она би на пр. била обезбеђена, тек онда кад би 
у горњем дому биле представљене општинске заједнице као такве, 
кад се уставни закони не би могли мењати без пристанка, већине 
општина, кад се извесна, нарочито важна права не би могла, од- 
узети ниједној општини, ако се и она с тиме не сагласи... 

Због тога, што је аутономија посебних држава, много боље обез- 
беђена него аутономија општинских заједница, многим писцима 
изгледа да њихова аутономија није као општинска аутономија, 
изведена, него изворна, да је то једна аутономија. која им припада, 
по властитом праву, и коју оне држе из властите моћи. Али, ма 
колико се њихова, аутономија обезбеђивала, она се не може на- 
чинити од изведене изворном. Савезна власт има. увек формалне 
могућности да је уништи путем уставне промене. Истина, мало 
је вероватно да ће савезна, власт то учинити, јер, приликом уставне 
промене, и посебне државе дејствују као органи савезне уставо- 
творне власти. Али то баш, што су посебне државе морале узети 
карактер савезних органа да би могле своју аутономију обез- 
бедити, то показује да се њихова, аутономија, не оснива, на, власти- 
том праву и да је у крајњој анализи изведена, из савезног устава. 


Пошто се утврди да посебне државе нису државе, онда, је јасно 
да, и савезна, држава није сложена, држава. Сложена држава, прет- 
поставља, једну државу састављену опет од држава, а делови са- 
везне државе нису државе. Савезна држава, била би према, томе 
једна проста држава, организована на савезној основи. О друге 
стране, показано је да у државном савезу не постоји никаква, 
виша власт над посебним државама. Ни државни савез, дакле, 
није држава: државе које су га образовале, нису тиме створиле 
никакву нову државу, већ су само своје међусобне односе на, на- 
рочити начин организовале. У опште сложена држава, није мо- 
гућна. Јер од две ствари једна: или су удружене државе очувале 
своју сувереност, или нису. Ако су је очувале, тим је самим 
онемогућено постајање једне нове државне личности, којој би оне 


биле потчињене као делови целини. Ако пак нису очувале своју | 


сувереност, оне су самим тим престале постојати као државе, и 
нова. државна, личност која је место њих постала, примила, их је 
у себе, не као себи потчињене државе, већ као своје више или 
мање аутономне области. 


| 


И 
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___ Књижевност. — Јештејк, Гећге уоп деп Згаајепуетфтдипсеп 1882. Јеш- 
пек, АПгетеше Зтаафјећге, стр. 486, 737. Козт, Зопуегапна, Уеааб, Ое- 
тејтде, Зеђ5фуегуаНипе (вид. Низ Аппајеп дез Пешсћеп Кејсћез 1883). 
Вте, Тћеопе дег З!ааепуеђтдипсеп 1886. Ргешзз, бетејтде, З!ааћ, Кејсћ 
а15 Сеће Когрег5сћаНеп 1889. Зеуде!, Хит Кећге уоп деп Згаајепуетђ тдип- 
__ еп (вид. З!аагзгескШсће шпа ро5сће АђНапашпесеп 1892). Тезјегкатр, 
_ ЗЕаафепђшпа ипа Випдеззгаа! 1892. Меуег- Апзстг, Гећгђисћ дез дешзсћеп 
_ Беаа(згесћез, 7. изд. 1919, 5 12—14. Зешег, ор. св, 5 12—15. Нагзсћек, АП- 
_ кетејпез З!аазгесће 1909, св. Ш. Еђегх, Гле Гећге уот З«аајепђипде 1910. 
Габапа, ор. си. св. 1, гл. П. Нибтећ, Гле ЗЕаабзфоптеп, ефс. (вид. Напдађисћ 
_ дег Рок, св. 1). Апзстигх, Пешзсћез ЗеЕаатгесје, 55 2 и 10. Кејзеп, Паз 
_Ргобет дег Зопуегапна;, гл. Ш. Зопид, ор. си, 5 91—93. АНоџег, Хат Гећге 


_ уот З«аакеприпде шта Випдез5!ааје (вид. Атсћу дез бНепШсћеп Кесћез 1915). 


_ Мазлазку, Пег Випдеззјаа! 215 Кестезђермн! 1920. Воге!, Ебшде зиг Та 50ц- 
_ уегатеје е; "Ега! 1едеган 1886. Ге Риг, Ега #едвга! ег соптедбгаНоп 4'Ебаћ5 
_ 1896 (немачко издање истог дела: Ге Риг-Розепег, Випдез5!аа! ипа Згаајеп- 
__Бипа 1902). Риги, ор. си. св. 1, 5 32. Жапг, Пе ја гераг оп дез сот- 
__регепсез фдап5 1е5 сопз ишоп5з Тедегајез 1920. Сагтб де Мађег, ор. св, 
__бр. 32—67. Ретаз5!, Сопедегалош ф Зган е 5Зт!аго Тедегаје 1910. Нагт, пиго- 
дисбоп 10 #ће З5иму от Гедега! соуегптеп! 1891. ЈУ Шопећђу, ор. си, гл. Х. 
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ЗАКОНОДАВСТВО. 


8 28. О ДРЖАВНИМ ФУНКЦИЈАМА У ОПШТЕ. 


| ин се живот манифестује у државној радњи на задово- 
_ љавању државних интереса. У тој се радњи разликују два мо- 
мента: изналажење државног интереса и његово остваривање. 
_ Изналажење државног интереса није ништа друго него раз- 
мишљање о томе, шта је за државу у једном тренутку нај- 
корисније да уради. С изналажењем државног интереса није ура- 
ђено још ништа, — само је закључено шта и како треба да се 
уради. С остваривањем државног интереса пак прелази се из 
_ сфере мисли у сферу чињеница. Ту се сада покушава, да, се ствар- 
ност промени према оним идејама које су се добиле о државном 
_ интересу. Да би могла, ван себе саме, у спољашњем свету, дејство- 
вати, свака се идеја мора. претворити у силу; зато и држава не 
може своје интересе остварити друкчије него развијањем извесног 
квантума снаге. Државни се живот манифестује на тај начин, 
што држава покушава да својом колективном снагом оствари 
своје идеје о свом интересу. 

| У изналажењу државног интереса могу се употребити два 
_ разна начина. (1) Може се радити од случаја до случаја. Тј. може 
_ се сваки случај узети сам за. себе, и онда. према. његовим посебним 
околностима ценити шта је за државу најкорисније да у том 
случају уради. (2) Могу се случајеви исте врсте груписати, и 
онда ценити шта је просечно за државу најкорисније да у слу- 
чајима дане врсте уради. На тај начин, код једног конкретног 
случаја. не би се више испитивале његове посебне околности, него 
би се само његова. врста одређивала: према овој после знало би 
_ се одмах шта ваља радити. Чим се случаји из државног живота, 
групишу по врстама, за државу постаје могућно да у свима слу- 
_ чајима исте врсте ради једнако, тј. да ради по напред постав- 
_љеним правилима. 
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Кад се државни интерес изналази од случаја. до случаја, онда, 
је између изналажења и остваривања државног интереса тако 
мали размак, да се за та два момента„у државној радњи не могу 
употребити различни органи. Они исти органи који делају, имају 
да изнађу и како треба делати, пошто се ово питање поставља, 
пред само делање, кад се дани случај обелодани са, својом посеб- 
ном физиономијом. Друкчије. стоји ствар, ако се за читаву врсту 
случајева узме израчунавати просечни државни интерес. Држав- 
ни се интерес онда утврђује према једном апстрактно-типском 
случају, што значи да се може утврдити пре него се и један кон- 
кретан случај тога типа појави у пракси. Изналажење државног 
интереса. одваја се толико у времену од његовог остваривања, да 
се ва та два момента државне радње не морају употребити исти 
органи, Сасвим је могућно да, једни органи утврде у опште шта 
треба у случајима једне врсте радити, а други опет да по тим 
упутствима раде кад се поједини случаји јаве. Кад се за та два 
момента, државне радње употребе разни органи, ти се моменти 
представљају као две одвојене функције: једна, роду латакина, а 
друга извршна. , 

Чим се те две функције одвоје једна, од друге, јавља се и. једна, 
трећа функција. Кад се за поједине врсте случајева пропишу 
правила, онда је непотребно изналазити у сваком посебном слу- 
чају шта је за државу најкорисније да уради: најкориснија рад- 
ња већ је обележена у прописаним правилима; али у накнаду 
зато треба, за сваки посебан случај изнаћи којој врсти припада, 
и која. правила, с тога за њ важе. Ово је један сасвим нов момент. 
То није изналажење државног интереса: овај је већ изнађен. То 
није ни његово остваривање, јер тек пошто се буде нашло оно 
правило које даном случају одговара, може бити говора о неком 
остваривању. То није ни постављање правила ни његово из- 
вршење; то је само његово примењивање, његово везивање ва 
један конкретан случај, његово конкретизовање. Е | 

Сва ова три момента јављају се у државној радњи само онда 
када, се регулативна, функција одвоји од извршне. Онда се јавља, 
прво, формулисање државног интереса, у облику општих правила, 
за тим се под та правила подводе конкретни случаји који се у 
пракси јаве, најзад се та општа правила, остварују у тим кон- 
кретним случајима. Према тим разним моментима, разликују се 
три државне функције: законодавна, судска, и извршна. Ова се 
последња "назива још'и управна, одн. административна. | 
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5 20. ПОЈАМ ЗАКОНА. 


__1. Под законом се разуме оно опште правило у коме држава, 
_ свој интерес формулише за читаву једну врсту случајева. Закон 
__би се по томе могао дефинисати овако: заповест државне власти 
_ која садржи једно опште правило. Од закона природних и од за- 
кона, моралних државни закони разликују се поглавито својим 
_ дејством. Природни нам се закони намећу као једна зиша нуж- 
ност, којој се не може одолети. Државни се закони намећу као 
_ једна људска. принуда, којој се може или не може одолети према 
савршенству државне организације. Морални се закони, у опште, 
не намећу споља; они нас само изнутра, кроза савест, обвезују. 
· По својој обвезној снази, државни закони стоје на средини из- 
_ међу природних закона и моралних закона. Они обвезују јаче од 
" моралних закона, јер не обвезују само изнутра, али ипак не 06- 
везују тако јако као природни закони, јер њихова принуда, није 
неодољива. 


Иначе, као у природи и у моралу, тако и у државном животу, 
закон значи једно исто, — значи једно опште правило, један 
·_ апстрактан пропис, нешто што важи за читаве врсте случајева а 
не за један посебан случај. Пошто је закон један општи појам, 
он мора свугде значити једно исто. Рећи на, пр. да се природни 
"закони одликују тиме што обухватају групе феномена, а државни 
закони тиме што не морају обухватати читаву групу случајева, 
_ то би било исто толико колико и рећи да закон значи у држави 


једно а у природи друго, али да ипак зато и у природи и у држави 
носи исто име. 


У правној теорији покушано је, у последње време, да се 
државни закон друкчије дефинише. По тој дефиницији, закон 
јесте таква заповест државне власти која један правни пропис 
садржи. Шта, се разуме под тим изразом «правни пропис»; Право 
има задатак да разграничи сфере између разних воља, како би 
се њихови међусобни сукоби избегли. Према томе и правни про- 
писи јесу такви прописи који регулишу односе између разних 
правних субјеката. Ако се закон дефинише као правни пропис, 
онда под законом треба разумети само оне заповести државне 
власти које се тичу односа између два или више појединаца, или 
које се тичу односа између државе и појединаца, (пошто држава, 
_ има, свој засебни правни субјективитет). Као што се види, у свима 
тим односима, који се регулишу законом, појединац је увек макар 
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само једна од две стране. На основу тога могло би се рећи, за- 
конска садржина мора увек бити од правног значаја за поје- 
динца. Законом се увек мора или ширити или сужавати његова, 
правна сфера, било према осталим појединцима било према. 
државној власти. 

Али ако се усвоји ова дефиниција, закона, из ње проистичу 
ове последице. 

(1) Сви они прописи државне власти који се не тичу њених 
односа, са појединцима, нити њихових међусобних односа, остају 
ван дефиниције закона. Ту спадају сви органски закони, закони 
који не одређују, права и дужности појединаца, него организацију 
државне власти. Ти су закони тако рећи унутрашња ствар. 
државе; они не производе спољашњег дејства, остају без утицаја, 
на појединце и њихов правни положај. Узмимо на пр. из нашег 
законодавства прописе о томе, да се централна управа дели на 
више министарстава;, да црквени послови спадају у надлежност 
министарства вера; да се народна скупштина састаје 20 ОЕ- 
тобра сваке године; да јој се предлог буџета подноси у самом по- 
четку њенога рада; да народну скупштину краљ може распу- 
стити, итд. — све су то прописи који не стоје ни у каквој вези 
с правима, и дужностима, појединаца. На тај начин, из појма за- 
кона, искључује се не само велики број административно-правних 
прописа него и велики број уставно-правних прописа. Дефини- 
ција закона, која, се онда добија, без сумње је одвећ уска за мо- 
дерну државу. Модерну државу карактерише баш то, што се у њој 
законом регулише не само правни односи појединаца него још и 
организација власти. 


(2) Као закон има се сматрати сваки правни пропис без об- 
зира на то да ли он важи за групу случајева или само ва један 
случај. Тако се долази до појма индивидуалних закона, као што 
су на пр. она законодавна решења која се изузетно од општих 
правних прописа доносе у корист једног одређеног лица (на пр. 
изузетно примање у држављанство, изузетно давање издржања, 
из државне касе). Индивидуални закони неоспорно мењају правну 
ситуацију онога појединца кога се тичу; њима се не може спо- 
рити карактер правних прописа, и с тога ваља и њих сматрати | 
као законе. Међутим, ако би се закон дефинисао као опште пра- 
вило, индивидуални закони не би се могли сматрати као закони, 
јер се односе на један одређен случај. 
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Али, с друге стране, ако се индивидуални закони не избаце 
из појма закона, немогућно је одржати јасну разлику између за- 
_ кона и управног акта. Индивидуални се закони ничим не разли- 
_ кују од оних аката управне власти који се тичу једног одређеног 
_ појединца и који мењају његову правну ситуацију. На пр. указ 
_којим се неко поставља за државног чиновника, мења. правну 
"ситуацију тога. човека из основе; као чиновник он добија, права. 
_и дужности које као обичан грађанин није имао; указ садржи 
_ један правни пропис исто онако као и један индивидуални закон 
_ што га садржи; зар треба на основу тога закључити да је тај указ 
_ само по облику управни акт, а. по садржини закон, — другим ре- 
_чима, да је постављање чиновника по својој правној природи 
предмет законодавства; Или овај други пример. Један индиви- 
дуални љакон којим се неки странац, изузетно од општих правних 
прописа, прима у држављанство, има исту садржину као и један 
_акт управне власти којим се неки странац прима у држављанство 
на основу огштих правних прописа. И у једном и у другом слу- 
_ чају мења се правна ситуација једног одређеног човека. према 
_ државној власти, и то у оба случаја на исти начин. Зашто онда 
рећи да, се у једном случају има посла са законом, а у другом с 

управним актом: ; 
Може се, истина, приметити да ова, два. случаја нису са- 
_ свим истоветна. Разлика би између њих била у овоме. Инди- 
видуални се закони издају произвољно, а акти управне власти 
на основу закона. Актом управне власти може се примити у 
држављанство само оно лице које испуњује законске услове; 
_ законом може се примити и такво лице које не испуњује 
"законске услове. Али ова разлика не значи ништа. Њоме 
се не доказује да између индивидуалног закона и управног 
акта има. разлике по садржини, него се доказује нешто сасвим 
друго, а то је, да правна моћ оних органа. који издају инди- 
видуалне законе није истоветна с правном моћи оних органа 
који издају управне акте: једни нису, а други јесу везани 
законом. Али, ако правна моћ законодавних и управних 
органа није једна иста, из тога још не изилази да ИндДИВИ- 
дуални закони и извесни управни акти узети сами за себе, 
независно од оних органа који их издају, посматрани по 
" својој садржини а не по свом облику, нису акти исте врсте. 
Делазили од оних органа који их могу издавати насупрот за- 
кону, или од оних органа који их могу издавати само у гра- 
ницама закона, то остају увек акти индивидуални, а не 
општи, — акти којима се не поставља никакво апстрактно 
правило, него регулише један случај, одн. мења правна си- 
туација. једног одређеног лица. 
13% 
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Ако се прими то, да закон мора садржавати један правни 
пропис, онда се и индивидуални закони морају рачунати као за- 
кони, — а како између тих закона и оних аката управне власти 
који се тичу једног одређеног појединца, нема никакве уну- 
трашње разлике, разлике по садржини, то би у крајњој анализи 
изишло да, такве разлике нема ни између закона и управног акта, 
говорећи у опште. | 

Из тог разлога ми остајемо при старој дефиницији закона. Де- 
финисан као заповест државне власти која садржи једно опште 
правило, закон се јасно одваја од управне наредбе. Закон важи 
за читаве групе случајева; наредба за један одређени случај: 
једно је заповест издана, пп абаттасјо, а друго заповест издана, 


сопстгепо. 


Француски писци дефинишу закон као опште 0. 
Немачки су писци подељени: неки, на пр. Георг Мајер, дефи- 
нишу га, као опште правило; други, на, пр. Лабанд и Јелљинек, 
дефинишу га као правни пропис. Већина немачких писада, 
пристала, је за Лабандом и Јелинеком. Ова теорија, да, је појам 
закона, истоветан с појмом правног прописа, овако се да исто- 
ријски објаснити. Модерни појам закона јавља се тек од 
Француске Револуције, кад се монархија претворила од апсо- 
лутне у уставну: тада, су се јасно одвојиле две врсте држав- 
них аката: акти које владалац може чинити сам, — акти 
које не може чинити без парламента. Народни покрет у ко- 
рист устава био је, пре свега, протест противу тираније коју 
је владалачка власт вршила над појединцима; зато су се 
међу акте које владалац не може чинити без парламента, 
уврстили, пре свега, они прописи који се тичу појединаца, 
— или, како се онда говорило, који се тичу личне слободе и 
личне сопствености. То двоје требало је нарочито обезбедити, 
—и с тога, је постављено као уставно правило, да лична сло- 
бода и лична, сопственост могу бити ограничени само законо- 
давним путем, а не једностраним владалачким актима. На 
основу тога, што је, у првим данима уставне монархије, закон 
имао да штити личну слободу и личну сопственост, у теорији 
се утврдило мишљење да, је појам закона истоветан с појмом 
правног прописа, разумејући под правним прописом такве 
прописе који се тичу права, и дужности појединаца. Али, што | 
се већма развија, «правна, држава» и што се већма управа до- 
води под правни поредак, то су све многобројнији они закони 
који се не тичу права и дужности појединаца, и чији је сав 
значај у томе што детаљно регулишу радњу управних органа. 
У модерној држави немогућно је ограничити појам закона, на, 
оне прописе који стоје у вези с правним положајем поје- 
динада. | 
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" И. Општост закона, узета апсолутно, значила би да се закон 
издаје за цео народ, за целу област, и за неодређени период 
времена. Има доиста закона који су општи у том апсолутном 
смислу речи. Али та апсолутна, општост закона није неопходно 
потребна. Могућно је да закон не важи за, цео народ него за, поје- 

_ дине групе грађана, на пр. закони који се издају специално за 
_ војнике, за свештенике, за трговце, итд. Могућно је да закон не 
_ важи за целу област, него само за, поједине делове области, на пр. 
закони који се издају специално за присаједињене области. Мо- 
_ тућно је, најзад, да се закони не издају за неодређени него одре- 
ђени период времена, тав. привремени закони, као што су на пр. 
_ закони који важе само за ратно време. Сви ти закони имају се 
сматрати као закони због тога, што је њихова општост само сужена, 
али не и уништена. На, пр. закони који се издају за поједине групе 
грађана, не односе се на тачно одређене појединце, него на из- 
весне врсте појединаца, узете у њиховом апстрактном јединству. 
Закони који се издају за. једну одређену област, или за један 
_ одређени период времена, не односе се ни на какве конкретне 
случаје, него на све случаје без разлике који се у тој области 
или у том периоду времена, десе. На пр. кад се у присаједињеним 
областима, забрани продаја политичких листова, то је једна општа, 
мера, која се не односи само на један одређени лист, — или, кад 
_ се за време рата нареди отварање приватних писама, то је та- 
кође једна општа мера под коју потпадају сва приватна писма, а 
не само писма тачно одређених појединаца. 

Најзад за општост закона није потребно да закон буде при- 
_мењен више него један пут. Кад би се усвојило супротно гле- 
_диште, ни за једну се државну заповест не би знало да ли је 
закон или није, док и по други пут не би била примењена. Оп- 
 штост закона, значи само то, да закон не сме бити прављен само 
за. један дани случај, али не и то, да закон не сме бити само један 
пут примењен. На пр. један изборни закон који би променила 
прва скупштина по њему изабрана, био би ипак закон. 


Ш. Као што смо видели, закон је такво опште правило које је 
државна власт заповедила: то је једна норма чије вршење 
"државна, власт свим својим ауторитетом изискује. Да ли ће закон 
бити написан као заповест, од споредног је значаја; главно је да 
закон садржи једно правило које се на чију било радњу односи, 
које чију било слободу ограничава. Један закон који нико не би 
био дужан да. изврши, и после кога би обим свачије слободе остао 
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исти онакав какав је био и пре њега, — такав закон не би значио 
ништа. Ипак, има писаца који тврде да се не могу сви закони 
карактерисати као заповести. (1) Уставни прописи којима, се ујем- 
чују појединцима, извесне слободе, на. пр. слобода, савести, или за- 
кони који признају појединцима извесне правне способности,на пр. 
бирачку способност, — ти прописи не садрже никакве заповести за 
појединце: они их садрже за државне органе, којима је забрањено 
вређати уставом ујемчене слободе појединаца, и наређено при- 
знавати појединцима све њихове законске способности. (2) Ор- 
гански закони који прописују каквих државних органа има, 
како се они одређују, какво је унутрашње уређење појединих 
власти, итд. Какве заповести, и за кога, садрже ти закониг Јасно 
је да они садрже заповести, прво, за она лица којима је став- 
љено у дужност да одређују државне органе; за тим, садрже 
заповести за. саме те органе, који су дужни поштовати све про- 
писе о унутрашњем уређењу оне власти у чију организацију 
улазе; најзад, садрже заповести за цео народ, који је дужан да 
се према свима законом установљеним органима понаша као 
према представницима државне власти. (3) Они законски про- 
писи који се обухватају називом «диспозитивног права», — 
другим речима, прописи који се примењују само онда кад заин- 
тересовани појединци нису сами предвидели све што је за регу- 
лисање једног њиховог односа потребно. Ти прописи имају да 
допуне вољу заинтересованих појединаца; према томе, довољно 
је да се ови последњи споразумеју о свему што је за регулисање 
њиховог односа потребно, па да примена диспозитивног права 
буде осујећена. Прописи чија примена зависи, у крајњем ре- 
зултату, од воље заинтересованих појединаца, за цело нису за 
њих никакве заповести. — У ствари, прописи диспозитивног 
права такође су заповести, али заповести условно издате, које 
имају да се примене само онда ако је вољу заинтересованих по- 
јединаца потребно допунити; условна заповест исто је тако запо- 
вест као и безусловна. (4) Законски прописи који не садрже ни- 
какве заповести, него само служе на објашњење других прописа, 
на, пр. разне дефиниције које налазимо у законима. Али ти про- 
писи нису самостални, не стоје сами за, себе: они се везују за те 
друге прописе које објашњују, и за које се може увек доказати 
да садрже заповести. Тај факт да законски прописи који не са- 
држе заповести, могу постојати само у вези с прописима који. 


заповести садрже, најјасније показује да је заповест битан еле- 
мент закона. 
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8 30. ЗАКОН У ФОРМАЛНОМ СМИСЛУ. 


1. У модерној држави, за разне државне функције установљени 

су према начелу поделе власти разни органи. Према томе, по- 
_ стоје нарочити органи којима је издавање закона стављено у 
надлежност. Другим речима, закони не постају на исти начин 
на који судски или управни акти; за њих је прописан други 
поступак. Због тога што је стварање закона скопчано са наро- 
читим правним формалностима, каже се да. се закон не разлику је 
од других аката државне власти само својом садржином, него још 
и својом формом. 
__Али законодавни органи не употребљују се само за издавање 
општих правила. Када је једном створена за законе нарочита 
форма, онда. је постало сасвим могућно обући у ту форму и друге 
прописе који нису општа правила. Тако су се поред аката, законо- 
давних органа, који садрже општа правила, јавили и такви акти 
који не садрже општа правила. Из тога разлога ваља разлико- 
вати две врсте закона: законе праве и законе формалне. Прави 
би закони били закони и по форми и по садржини; издани од 
законодавне власти, они би садржавали једно опште правило. 
Формални закони били би закони само по форми, у колико из- 
дани од законодавне власти; по садржини пак они не би били 
_ вакони, јер би садржавали нешто друго а не општа правила. 


П. Садржина. формалних закона, врло је разноврсна. У облик 
закона може се обући више или мање све. Може се обући, пре 
свега, акт једне друге власти, на пр. један акт управне власти 
(закон о буџету). У облик закона, за тим, може се обући и оно 
што није акт власти већ један правни посао, на пр. закони о 
државним зајмовима. Најзад, у облик закона могу се обући и 
такви акти који су правно безначајни. На пр. закон којим се 
један владалац проглашава за великог. У даљем разлагању 0 
формалним законима, од закона ове последње врсте сасвим ће се 
апстраховати. У тим се законима, само изражавају извесна, уве- 
рења. која законодавац сматра за тачна, и која хоће да појача, 
код поданика, изражавајући их на нарочито свечан начин. Ти 
закони имају да утичу на уверење поданика а не на њихову 
радњу, и њихово је дејство више морално него правно. 

Према, томе остају само они формални закони који садрже акт 
једне друге власти а не законодавне, или који се односе на, један 
правни посао. Ти формални закони регулишу увек само један 
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конкретан случај. Они би се могли сви скупа назвати индиви- 
дуалним законима, тј. законима који имају да се примене само 
у једној даној прилици за коју су нарочито прављени. На пр. 
најважнији формални закон, буџет, важи само за, једну одређену 
годину; њиме се не постављају никаква, општа, правила, за финан- 
сијску администрацију; он садржи само прописе о државним 
примањима и издавањима, једне одређене године. 


Да се један дани случај регулише нарочитим законом, могу 
постојати двојаки разлози. (1) Дани случај припада једној врсти 
за коју су прописана, општа правила, али је ипак целисходније 
да, се он, изузетно од тих правила, регулише. Управна власт која 
је везана законима, морала би применити на њ општа правила, 
његове врсте, ма колико то било нецелисходно; зато се регули- 
сање тога, случаја преноси на законодавну власт, која, је у стању 
да поступи и изузетно од закона. То је једини начин да се дани 
случај регулише без обзира на своју врсту, искључиво према. 
својим посебним околностима. На пр. кад се становници једног 
одређеног краја који је страдао од поплаве, ослободе те године 
плаћања, пореза. — (2) Дани случај припада једној врсти ва, коју 
се у опште нису могла поставити никаква, општа правила. Прин- 
цип је да, у недостатку општих правила, управна власт има 
права да ради по слободном нахођењу, — дакле, да ове случа- 
јеве који припадају једној законски нерегулисаној врсти, регу- 
лише онако како сама за сходно нађе. Ипак може се десити 
да су било један случај, било сви случаји из те законски не- 
регулисане врсте, од тако велике практичне вредности да се њи- 
хово регулисање не сме поверити управној власти. Законодавна, 
власт с тога резервише те случаје за себе, али како није у стању 
да их регулише општим правилима, она их регулише, кад се који 
јави, индивидуалним законима. На, пр. закони о државним зајмо- 
вима. У којим је случајима и под којим условима целисходно 
закључити државни зајам, о томе је тешко, готово немогућно 
поставити икаква, правила, унапред. Они исти услови зајма који 
си се у једном случају могли примити као релативно ПОВОЉНИ, 
заслуживали би у другом случају да буду одбачени као непо- 
вољни. Неизбежно је, дакле, да се о закључењу зајма решава, од 
случаја до случаја; али да у једном практички тако важном 
послу управни органи не би остали без икаква надзора, о за- 
кључењу сваког зајма доноси се нарочити закон, којим су управ- 
ни органи још већма везани него ма каквим општим правилима. 
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Из овога изилази да индивидуални закони постају, или због 
тога што је у даном случају потребно учинити изузетак од оп- 
штих правила, а управни органи нису власни да га учине, — 
или због тога што је дани случај немогућно подвести под општа, 
правила, а практички је незгодно оставити управним органима, 
потпуну слободу радње. С једне стране, индивидуални закони 
имају да ублаже велику крутост општих правила; с друге, да 
ограниче ону произвољност која карактерише управну радњу, 
кад се ова креће ван правила. 


Ш. Ова разлика, између две врсте закона, правих и формал- 
них, није усвојена од свих писаца. Нико не спори да се закони 
разликују по својој садржини; да једни садрже општа правила, 
а други регулишу конкретне случаје, — и да на пр. прописи 
закона о буџету не спадају у исту врсту с прописима, грађанског 
законика. Али, у исто време кад се признаје ова разлика по 
садржини између разних закона, њена. се правна важност оспо- 
рава. Каже се да та разлика не изазива никакву разлику по 
дејству. Снага формалних закона, није ни мања ни већа, него снага 
правих закона. Буџет, и ако има, само облик закона, важи исто 
онако као ма који други закон. 


Да би се могло одговорити на ово питање, треба, видети како 
стоји ствар с дејством закона. Треба разликовати дејство закона, 
које долази од његовог облика, и дејство закона, које долази од 
његове садржине, — дејство формално и дејство материално. 
Формално се дејство закона. састоји у томе што закон може бити 
промењен, одн. укинут, само оним истим путем, тј. у оној истој 
форми у којој је био и издан. Или, простије, формално дејство 
закона значи, да законе могу променити, одн. укинути, само 


_ законодавни органи, али не и управни или судски органи. Ово 


се довољно објашњује тиме што управни и судски органи не би 
више били везани законима, кад би их могли по својој вољи 
мењати. У погледу формалног дејства нема и не може бити раз- 
лике између закона: формално дејство припада свима, законима, 
без обзира на њихову садржину, пошто су сви закони у истој 


мери дело законодавних органа. Закони који не садрже никакво 
" опште правило, везују исто тако судске и управне органе, као 
_ што их везују и они закони који такво правило садрже. Кад се 
_ каже да разлика. садржине не изазива разлику по дејству, мисли 
_ се на формално дејство. И доиста, ако се поред тог формалног 
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дејства не би могло констатовати и једно друго дејство које није 
једнако и код правих и код формалних закона, разлика између 
те две врсте закона била би без правног интереса. 


То друго дејство могло би бити само дејство материално, деј- 
ство које долази од садржине а не од форме, пошто је разлика 
између правих и формалних закона. разлика садржине. Да дејство 
закона, не зависи само од форме него и од садржине, није тешко 
доказати. Али, док је формално дејство код свих закона, исто тако 
једнако као што је и њихова, форма. једнака, дотле је материално 
дејство крајње разноврсно. Код оних закона који садрже једно 
опште правило, материално дејство зависи од природе тога пра- 
вила: ако је то правило једна, наредба, оно ће дејствовати као на- 
редба; ако је забрана, дејствоваће као забрана; ако је допуштење, 
дејствоваће као допуштење; ако је тим правилом установљена, 
једна казна, оно ће дејствовати као казна: ер уш!из ћаес езЕ: 
ппрегаге, уејаге, регтеге, рштите. Ништа мање разноврсно није 
ни материално дејство формалних закона: ако су ти закони по 
садржини управни акт, они ће дејствовати као управни акт; ако 
правни посао, имаће дејство правног посла. Разноврсност мате- 
риалног дејства, исто тако говори противу разлике повучене између 
закона по њиховој садржини, као што противу ње говори и исто- 
ветност формалног дејства. Што би требало доказати, то је да 
сви прави закони имају једно исто материално дејство; да исто 
тако и сви формални закони имају једно исто материално дејство, 
и да је материално дејство правих закона друкчије него ма- 
териално дејство формалних закона. 


Да ли сви прави закони имају своје нарочито дејство које 
долази од њихове садржинег Ма колико се својом природом раз- 
ликовала између себе она правила која ти закони садрже, свима, 
је њима заједничко то, да су општа правила а не индивидуалне 
заповести. Према, томе, треба се питати какво је дејство заједничко 
свима правилима без обзира на њихове међусобне разлике. По- 


што општа правила обухватају све случајеве исте врсте, то поред. 


оних закона који садрже општа правила, нема места за исте 
такве законе о истом предмету. Ако су за исту врсту случајева, 
раније били прописани друкчији закони, они су овим касније 


прописаним законима потпуно искључени. Доцнији закон укида, 


ранији, што значи да прави закони дејствују дерогативно на; све 
раније законе истог карактера с којима би дошли у сукоб. 


= “о РИНИИНННИ, Ј> Р РРНРЦЕННЕ НИ 
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Ово дејство правих закона не долази од њиховог облика већ 
од њихове садржине. Оно се објашњује искључиво општошћу њи- 
хових прописа: ако се поједини случаји исте групе могу сваки 
друкчије “регулисати, једна. иста група не може, узета као целина, 
_ бити на два разна начина. регулисана. Из тог разлога ово дејство 

формални закони не могу имати. Они се увек односе на један кон- 
кретан случај узет сам за себе, издвојен из своје врсте. Ако је 
раније законодавац прописао за његову врсту општа правила, 
формални закони спречавају примену тих правила у том кон- 
кретном случају, али опет зато не укидају та правила. Ова остају 
и даље у важности, и примењиваће се на све остале случаје, по- 
чем се на њих ти каснији формални закони не односе. На. пр. 
закон којим се прима у држављанство један странац изузетно од 
општих прописа. Тај закон без сумње противуречи општем за- 
кону о давању држављанства; ипак зато он тај општи закон не 
укида, него га оставља у важности за све случајеве, осим тога 
једнога који је сматрао за потребно регулисати изузетно од ње- 
гових прописа. Између каснијих формалних закона и ранијих 
правих закона. немогућан је сукоб у правом смислу. Исто је тако 
немогућан сукоб између формалних закона и оних правих закона 
који би били издани после њих а не пре њих. Издани за један одре- 
ђени случај, формални закони издвајају тај случај од свију других 
случајева исте врсте, као један изузетак на који се општа пра- 
_ вила прописана за његову врсту не односе. Према томе све про- 
мене у општим правилима његове врсте остајале би, начелно, без 
утицаја на тај изузетни случај за који би и даље важио његов 
специални закон. Само онда, кад би општа правила. била, форму- 
_ лисана тако да важе без изузетка за све случаје исте врсте, мо- 
рало би се узети да су њима укинути и они формални закони 
који поједине случаје изузетно регулишу. Али у овој прилици 
прави закони не би имали дерогативну моћ према формалним 
законима, с тога што садрже општа, правила, него би је имали с 
тога што им је она. нарочито дана. Из овога изилази да прави 
закони немају дерогативну моћ према. формалним законима, као 
што је ни формални закони немају према. њима. 

Између правих и формалних закона, постоји, дакле, једна раз- 
лика по дејству која долази искључиво од њихове разлике по 
садржини. Само због тога што не садрже никакво опште правило, 
формални закони не долазе у сукоб ни с ранијим ни с доцнијим 
правим законима. Будући изузетци, они не укидају правила. 
него их потврђују. | 
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ТУ. Ова разлика, између закона правих и формалних начињена. 
је у теорији. У позитивном праву о њој се не води скоро никаква, 
рачуна. У позитивном праву не даје се дефиниција закона по 
садржини него по форми. Ту се не каже да, је закон опште пра- 
вило, или да је закон правни пропис, из чега би изилазило да 
свако опште правило или сваки правни пропис мора бити издан 
у облику закона. У место такве једне у опште одређене садржине 
закона, позитивно право обично се ограничава на то да наброји 
извесне предмете који могу бити регулисани само законом (на пр. 
када, се каже у уставу да се казне могу установити само законом; 
пша роепа зе Тесе). Разуме се, из оваквих прописа не изилази 
да законом могу бити регулисани само ти побројани предмети, 
и никоји други. У позитивном праву закон се дефинише једино 
по форми, — као акт законодавних органа, — и главна, се пажња 
обраћа, не на његову садржину, него на његово дејство. У модер- 
ној држави, где се издавање закона сматра као ствар народног 
представништва, законодавни органи имају највиши ранг међу 
државним органима, због чега и закони морају имати веће правно 
дејство него акти осталих власти. Из овога изилази: (1) предмет 
закона може бити све што законодавни органи нађу за, умесно. 
Виши од свих других органа, законодавни органи имају неогра- 
ничену слободу инициативе и првенствено право избора; само 
оне предмете које они не би хтели регулисати законом, могли би 
управни органи регулисати уредбом. (2) Акти осталих власти 
морају бити сагласни са законима: судска, се пресуда мора, осни- 
вати на закону; управни акт, ако се не мора баш у сваком слу- 
чају оснивати на закону као судска пресуда, не сме ни у ком 
случају прекорачити границе закона. За разлику од осталих 
државних органа, законодавни органи нису везани законом, по- 
што могу у свако време променити те законе које су они сами 
издали. (3) Закон не може бити укинут и измењен, — нити се 
од његових прописа, може учинити изузеће, — актима једне друге 
власти, него опет само законом. (Отуда долази да индивидуални 
закони, и ако по садржини административни акти, могу бити та 
дани само од законодавне власти.) 

У кратко, у позитивном праву, закон се дефинише као акт 
највиших државних органа, који производи јаче правно дејство 


него акти осталих органа, и који није везан ни за једну нарочиту 


садржину. 


8 31. ПРОГЛАШАВАЊЕ И ОБНАРОДОВАЊЕ ЗАКОНА. 


Као што смо видели, закон је, с формалног гледишта, све оно 
што законодавни органи нареде. Али, на основу тога, што је закон 
акт воље законодавчеве, не треба мислити да се његово поста- 
јање довршује у исто време кад и процес хотења, у законодавцу. 
Законодавчева воља не сме остати сакривена у његовој души; 
она мора бити изјављена и констатована, да би могла имати 
правног дејства. У модерној се држави сви закони стављају на 
_ писмено. Пошто се законодавни чиниоци сагласе да нешто буде 
_ закон, о томе се издаје једна, исправа која има да служи закону 
као крштено писмо. Издавање те исправе којом закон долази до 
спољашње егзистенције, назива се проглашавање закона (тро- 
мулгација). 

__Актом проглашавања утврђује се аутентичност и законитост 
закона, тј. да је наведени текст прави законски текст, и да је 
__тај текст доиста усвојен од надлежних законодавних чинилада, 
на начин који је законом, одн. уставом, прописан (зојепш5 едшо 
_ 1е215). Проглашавање закона, треба разликовати како од његовог 

потврђивања (санкције), тако и од његовог обнародовања (тубли- 
кације). 

Потврђивање закона преттоди његовом проглашавању. Потвр- 
· ђивање закона, то је монархово давање пристанка, на један пред- 
_ лог закона који је парламент решио (потврђивање закона, постоји 
само у монархији). У пракси, монарх даје свој пристанак тим 
начином што потписује акт проглашавања. У пракси, дакле, акт 
потврђивања садржи у себи већ и акт проглашавања, али у 
теорији та два акта треба строго одвајати један од другога. По- 
тврђивањем закона довршује се стварање законодавчеве воље, 
јер докле се год на вољу парламента не дометне још и воља 
· монархова, законодавчева воља, не постоји. Проглашавањем за- 
кона само се констатује да је законодавчева воља створена. Да 
су то доиста два разна, акта, види се у оним државама, где су 
они стављени у надлежност разним органима. На пр. у предратној 
· Немачкој законе је потврђивало савезно веће, а проглашавао цар. 

Потврђивање закона претходи његовом проглашавању; 06- 
народовање му следује. Са проглашавањем закон још није пер- 
· фектан. Свака. заповест мора, бити саопштена, ономе кога, се тиче; 
· следствено и закон мора бити саопштен поданицима, од којих се 
тражи да му се покоравају. У модерној држави закон се са- 
_ општава поданицима на тај начин, што се акт проглашавања 
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штампа, у службеном листу. (Наредба за штампање акта прогла- 
шавања налази се већ у њему самоме: монарх, одн. председник 
републике, наређује једном министру да се о обнародовању по- 
стара.) То објављивање акта проглашавања назива се обнародо- 
вање. С проглашавањем закон постаје извршан, јер док се његова, 
егзистенција не утврди свечаним начином, не може се приступити 
ни његовом извршењу. С обнародовањем закон постаје обвезан, 
јер док поданицима, не буде могућно сазнати за њега, од њих није 
тражити да. му се покоравају. У пракси, обично, закон не постаје 
обвезан одмах по обнародовању, него тек после извесног рока, . 
— да би се поданицима, дала стварна, а не само формална, могућ- 
ност да се са законом упознају. Али, ако тај рок није позитивним 
законодавством утврђен, закон би, с чисто теоријског гледишта, 
могао постати обвезан одмах по обнародовању. Јер важност за- 
конске заповести потиче отуда што је она издана, а не што је 
на своју адресу приспела: то је једностран акт а не двостран. 
У осталом, теоријским путем, није могућно извести из појма. за- 
кона колики би рок требало оставити поданицима, за, упознавање 
закона. Дужина тога рока може се само позитивним законодав- 
ством утврдити. 


Ови акти, проглашавање и обнародовање, не могу се одвајати 
од закона, као акти који имају да обезбеде само извршење једног 
већ готовог закона. Закон, док се не прогласи и не обнародује, 
није перфектан и не производи све своје дејство. Ти акти исто 
су тако неопходно потребни за стварање закона, као што је по- 
требно решење парламента и потврђење монархово. Али, докле 
је парламент слободан да известан закон не реши, а монарх да 
га не потврди, дотле они органи којима је стављено у дужност 
да, један закон прогласе (претпостављајући да, то нису исти органи 
који га и потврђују), као и они кбјима је стављено у дужност 
да га обнародују, нису слободни да га не прогласе и не обна- 
родују; они су обвезани да то учине. Воља тих органа није ни од 
каквог утицаја на, постајање закона, али на основу тога не треба 
закључити да и ти акти које они чине, нису ни од каквог значаја 
за постајање закона. 


да разликовање између правих закона и формалних, као 
и за пречишћавање појмова о потврђивању, проглашавању. 
и обнародовању закона, највише заслуге има Лабанд. Његове. 
идеје, скоро опште примљене у немачкој државно-правној 
књижевности, почињу продирати и у француску књижев- 
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_ ност. Код једне тачке само изгледа, да је он отишао у свом 
"прављењу разлика сувише далеко. Пошто је одвојио праве 
· законе од формалних, и потврђивање од проглашавања, он је 
покушао да одвоји законску садржину од законске заповести. 

То је одвајање немогућно извршити, јер нити може бити за- 
конске садржине без законске заповести нити законске запо-' 


__вести без законске садржине. Лабанд је, међутим, држао да 


се те две ствари могу у тој мери одвојити једна. од друге, да 
формулисање законске садржине буде поверено једним орга- 
нима, а, издавање законске заповести другим органима. На пр. 
законодавац не мора измислити законску садржину, већ је 
може добити готову од једне комисије којој је поверио израду 
_ законског пројекта. Али, колико је немогућно одвојити за- 
конску садржину од законске заповести, види се баш на Ла- 
бандовом примеру. Јер, баш и онда кад је законски пројект 
"израдила. једна. комисија, законодавац га, је морао прочитати 
и одобрити пре него га је заповедио; ако га није измислио, он 
га је усвојио, пошто су га други измислили. У последњем 
__ резултату, опет је он био тај који је и законску садржину 
утврдио. 

На основу те разлике између законске садржине и за- 
конске заповести, Лабанд би хтео доказати да, у монархијама, 
монарх и парламент не учествују на исти начин у законо- 
давству. Парламент формулише само законску садржину; за- 
конску заповест издаје монарх без парламента. По нашем ми- 
шљењу, ни формулисање законске садржине није искључиво 
посао парламента, ни издавање законске заповести искљу- 
Чиво посао монархов. Парламент не решава само о законској 
садржини, већ и о законској заповести, пошто без његовог 
пристанака монарх не може издати заповест да се један про- 
пис врши као закон. Монарх исто тако учествује заједно с 
парламентом у формулисању законске садржине, пошто за- 
конску заповест не издаје на празно, без обзира на садржину 
онога. што наређу је. 

Дајући монарху искључиво право на издавање законске 
заповести, и сводећи посао парламента на. формулисање за- 
конске садржине, Лабанд представља ствари тако, као да би 
монархова, улога у законодавству била много важнија. од улоге 
парламента. Формулисање законске садржине, то је чисто тех“- 
нички посао, који би се могао, евентуално, поверити једној 
комисији без званичног карактера, једном приватном лицу 
с потребном стручном спремом, итд. Издавање законске запо- 
вести, то је акт власти, који само један државни орган може 
учинити, и то само онај орган који представља државу у 
њеном највишем, сувереном својству. Али, ако би се ишло 
до краја ове идеје, морало би се закључити да је монарх 
_једини носилац законодавне власти, пошто парламент не 
врши никакву државну функцију него један технички посао. 
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И наравно, у том би случају остало необјашњиво зашто мон- 
арх, и ако једини носилац законодавне власти, не може из- 
давати законе без пристанка, парламента. Та идеја да монарх 
сам издаје законску заповест, дошла је може бити отуда што 
се исправа, о постанку закона, акт проглашавања, издаје само 
под монарховим потписом. Али треба имати на уму да у том 
акту мора, бити поменуто да, је закон био решен у парламенту, 
чиме се најбоље потврђује да монарх не заповеда, само у своје 
име него и у име парламента. 


Књижевност. (5 28—31). — Мага, Џђег деп Копз шопеЏеп Веглн 
дез Оезејтез ејс. (вид. Хензсћићћ Њг Фе сезатје Зеаабумзепзсћан 1880). 
Зепгтапп, Пет Вегп  дез Оезејтез шп тајгепеПеп ипа гоппеЏеп Зтпе 1886. 
Јештек, Оезећ; ипада Уегогдпипг 1887. Наепе!, Паз Оезећ; шп ГогтеЏеп ипа 
тајепеПеп Зтпе 1888. Апзстих, Кгшзсће Зшфеп 2иг Кећге уот Кесћез- 
зај2 ипда гогтеПеп Оезећ; 1891. Апзсћшг, Гле хехепуат сеп Тпеопеп шђег 
деп Вест дег резејтжеђепдеп Демај, 2 изд. 1901. Апзстиг, Оезе; (ВИД. 
Зтепрге!- Р!егасћттапп, УМбгјегђисћ дез дешзсћеп Убааћ- ипа МегмаНипа5- 
гесће5, св. П 1913). Козт, Паз Ронгејуегогапипезтесће јп Ргеџз5еп, 2 изд., 
1895. Габаз, Пле гесћШсће ЗееПипе дез Рапателз 1901. ОџПо Маует, 
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8 32. УРЕДБА. 


[. Речено је да су прави закони они који, прописани од за- 
конодавних органа, садрже једно опште правило, док су фор- 
мални закони такви прописи који су, истина, прописани од за- 
конодавних органа, али који не садрже никакво опште правило. 
Могућно је нешто треће: на име, да једно опште правило буде 
прописано од управних а не од законодавних органа. Поред за- 
кона који имају само законски облик, постоје и закони који 
имају само законску садржину. Први су закони само у формал- 
ном смислу закони, други само у материалном. И једни и други 
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разликују се од правих закона, који су закони у оба смисла, и у 
_ формалном, и у материалном. За формалне законе пракса није 
створила, нарочити назив; они се називају законима као и прави 
закони. Закони у материалном смислу добили су назив уредбе. 
Уредба. је дакле један закон који је издала управна власт, одн. 
коју је издао шеф те власти сам, а, не с пристанком парламента, 
као што је случај код правих и код формалних закона. 


_ Уредбе се деле на управне или административне, и на правне. 


(1) Административне уредбе издају се управним органима. 
Њихово извршење не лежи на поданицима; за поданике адми- 
нистративне уредбе и нису заповести у правом смислу речи. Оне 
дејствују на њих само посредним начином, у колико би они 
имали додира с управним органима који по тим уредбама раде. 
Због тога што административне уредбе не обвезују поданике, оне 
се не морају обнародовати као закони; довољно је да буду саоп- 
штене оним органима којих се тичу. Уредбе издаје шеф управне 
власти, монарх или председник републике, али могу их издавати 
и други виши управни органи, на пр. министри. У опште, узима, 
се да у оквиру управе виши управни органи могу прописи- 
вати уредбе нижим органима. 


Административне уредбе могу се односити на. организацију 
управних власти, на њихов формални поступак, на унутрашњи 
ред појединих надлештава, и завода. Упутства виших власти ни- 
жима, кад год не садрже наредбе за, једну одређену прилику него 
постављају општа правила, спадају у административне уредбе. 
На, пр. расписи о томе како треба. разумети и применити поједине 
зконске прописе. Ти расписи који имају за циљ да. обезбеде једно- 
образну примену закона, издају се за све а не само за једну 
прилику, одликују се својом општошћу исто тако као и закони. 
Она упутства која се издају једном одређеном чиновнику, не- 
мају карактер административне уредбе, јер, регулишући радњу 
тога једног чиновника, она не могу поставити никакво опште 
_ правило. Исто тако нису административне уредбе ни она, упутства, 
која имају за циљ да сврате пажњу чиновницима. на. њихове 
службене дужности: та упутства не садрже нова правила за 
радњу чиновника; она их само опомињу да не забораве она пра- 
вила, која већ постоје. 

(2) Правне уредбе се издају поданицима, за. које имају исто 
онако дејство као и закони. Због тога правне уредбе ваља, обна- 
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родовати као и законе; ако начин обнародовања, није предвиђен 
законом, онда га, одређује она власт која уредбу издаје. | 

Правне су уредбе двојаке: или имају карактер законских до- 
пуна, или имају карактер привремених закона. Као законске до- 
пуне, оне се јављају онда кад је законодавна власт поставила, 
само основна начела, остављајући управној власти да она пре- 
цизира појединости. Ове уредбе представљају једну врсту под- 
ређеног, везаног законодавства: оне се морају кретати у грани- 
цама, закона, на основу којих се издају, као што се обични закони 
морају кретати у границама устава. 

Друкчије стоји ствар с оним уредбама које имају карактер 
привремених закона, (т. зв. уредбе по нужди). Оне се не везују 
ни за какав закон чија би основна начела имале да развију. 
Оне постоје саме за. себе. Управна власт има одрешене руке у по- 
гледу њихове садржине. Путем уредаба по нужди она може про- 
писати нешто што се не слаже са законима који постоје (у том 
случају, ови се последњи обустављају за све време док те уредбе 
важе). Као законске допуне, уредбе су од сталне важности, и 
зато имају само снагу везаног законодавства. Као привремени 
закони, уредбе имају снагу невезаног законодавства, али зато 
нису од сталне важности. Уредбе по нужди издају се онда кад се, 
у одсуству законодавног тела, јави потреба за једним законом. 
Следствено, чим се законодавно тело састане, оно има, да реши, 
да. ли би и оно било издало такав закон, да се у даном тренутку 
налазило на окупу. Ако одобри издану уредбу, ова се претвара 
у закон; иначе, она, престаје важити. а у живот се повраћају они 
закони који су њоме били обустављени. 


П. Шта ваља мислити о урдебама о унутрашњем реду јавних 
_надлештава која стоје на расположењу публике (на пр. поште, 
железнице, музеји, библиотеке, болнице, итд.)%; Да ли су то 
правне уредбе или административне; Унутрашње уређење тих 
надлештава, није обвезно само ва њихове органе, него и за обичне 
грађане који хоће да се тим надлештвима, користе. Ови последњи 
не могу се њима користити, ако се у свему не потчине прописима, 
њихових унутрашњих уређења. На пр. један музеј могу посетити 
само у одређене дане и сате, дужни су, може бити, платити улаз- 
ницу, итд. Ипак прописе ове врсте не треба сматрати као правне 
већ као административне уредбе. Ти се прописи не намећу пу- 
блици као једна, јавна дужност; публика, им се потчињава, драго 
вољно, да би се једним надлештвом могла користити; између 


ње и управе тога надлештва закључује се једна врста, уговора. 
_ Правилници оних надлештава која су намењена публици, не 
стварају за публику никакве нове дужности, него само утврђују 
услове под којима је могућан саобраћај између њих и публике, 
| Ш. Поред административних и правних уредаба помињу се 
__још и полицијске уредбе, као трећа, врста уредаба. Полицијске 
уредбе међутим нису ништа друго него нарочити облик правних 
уредаба, и то оних које се издају на основу једног закона. као 
његова, допуна. Полицијске уредбе издаје полицијска власт ради 
одржања јавног реда и безбедности. Оне су упућене поданицима, 
_ којима, под претњом казне, или нешто наређују или нешто за- 
брањују. Полицијске уредбе издају се на основу закона, и само 
_у колико сагласне са законом, могу имати важности. Разлика, 
_ између полицијских уредби и обичних законских допуна састоји 
се само у томе, што се полицијске уредбе издају на основу много 
ширег законског овлашћења. Обично, уредбом се закон допуњује 
само у појединостима; све важније тачке утврђене су самим за- 
коном. Код полицијских уредби могућно је да у закону буде 
_ означен само предмет који уредбом треба. регулисати, у ком слу- 
__чају уредба садржи не само споредне, него и главне прописе, 
__на пр. ако законодавац овласти шефа управне власти да, онда 
кад се јави зараза, уредбом пропише мере које су ради њеног 
_ сузбијања, потребне. Али, ма колико широко било законско овла- 
_ шћење, полицијске уредбе остају под законом, као једна врста 
везаног законодавства. Оне не смеју противуречити законима, 
који постоје, не могу се односити на други предмет него на, онај 
који је означен у законском овлашћењу, и тај предмет могу ре- 
_гулисати само с погледом на један тачно одређени циљ, с по- 
· гледом на интересе јавног реда и безбедности. 


ТУ. Уредбе немају формалну снагу закона; издане од управне 
власти која стоји под законодавном влашћу, оне имају мању 
правну снагу него закони. Доцнији закони укидају раније уредбе 
о истом предмету; доцније уредбе могу важити само у толико у 
колико се слажу са ранијим законима о истом предмету. Ова 
_ подређеност уредбе према закону види се код свих уредаба без 
"разлике. Правне уредбе с карактером законских допуна, не смеју 
_ противуречити законима на основу којих се издају. Правне 
уредбе с карактером привремених закона могу, истина, противу- 
речити законима, који постоје, али на основу тога не треба, још 
закључити, да те уредбе производе исто дејство које и закони. 
14% 
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Доцнији закон укида ранији закон с којим се не слаже; ове 
уредбе не укидају законе с којима се не слажу, него их обустав- 
љају. Шта више оне се морају поднети на накнадно одобрење 
законодавној власти, и тек кад их ова одобри, добијају фор- 
малну снагу закона; тим се потврђује да је до тог тренутка, још 
нису имале. Што се тиче административних уредаба, оне могу 
бити везане законима као и правне уредбе с карактером за- 
конских допуна. Ако на пр. о организацији једног министарства, 
постоји већ један закон, онда уредба којом би се хтеле регули- · 
сати извесне појединости непредвиђене законом, не сме противу- 
речити закону. Све опште наредбе које више управне власти из- 
дају нижима, исто тако, морају се кретати у границама њихове 
законске надлежности, и у толико бити сагласне са законом. 


Немачка, државно-правна школа повлачи разлику између 
административних. и правних уредаба, као што смо је и ми 
горе повукли, али само ове последње сматра као материалне 
законе. То се објашњује тиме, што код немачке школе пре- 
облађује она дефиниција закона по којој је закон правни 
пропис, а не опште правило. По немачкој школи, админи- 
стративне су уредбе административни акти, унутрашња, ствар 
администрације, а правне уредбе законодавни акти, — ис 
тога оне прве управна, власт може, а ове друге не може, из- 
„давати без законског овлашћења. 


· Француска школа, која схвата закон као ошште правило 
а не као правни пропис, противставља, му уредбу као детаљне 
прописе који имају његову примену да олакшају. Према томе, 
уредба се увек везује за један закон чије прописе има да 
разради: она се разликује од закона тиме што није само- 
стални акт, и што не може садржавати ништа ново у правом 
смислу речи. По француском схватању, како правне тако и 
административне уредбе могле би се издавати само као закон- 
ске допуне; и једне и друге биле би једна врста подређеног, 
секундарног законодавства. 


У последње време, међу француским писцима. отворио се 
спор око тога, шта, је управо уредба, акт законодавни или акт 
управни. Спор је тај од велике практичне важности. Ако је | 
уредба управни акт, онда је могућно покренути код судова 
питање о њеној законитости, — нарочито, могућно је жалити | 
се државном савету противу незаконитих уредаба као и про- 
тиву других незаконитих аката управне власти. Ако је уредба. 
законодавни акт, државни савет није надлежан примати жалбе. 
противу незаконитих уредби, пошто се његова надзорна. власт 
простире само над управом а не и над законодавством. | 8 
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Раније, француска је школа стајала на гледишту да 
управна, власт издаје уредбе по овлашћењу законодавне вла- 
сти, и да то овлашћење значи, да. законодавна, власт преноси 
__ на управну власт своју надлежност. Оледствено, морало се 
узети да је уредба законодавни акт а не управни, пошто је 
управна власт издаје на место законодавне власти, у кругу 
њене а не своје надлежности. Али, кад се видело да. такво 
схватање уредбе не допушта државном савету да цени њену 
_ законитост, питање се поставило, да ли законско овлашћење 


___ на основу кога, се уредбе издају, доиста. значи пренос надлеж- 


_ ности са законодавне власти на. управну. 


_ Француски државно-правни писац Есмен (Езтет) поку- 
шао је доказати да је, по данашњем уставном праву, пренос 
надлежности с једне власти на. другу немогућан. Надлежност 
једне власти није њено субјективно право које она може пре- 
нети на, другога, него једна јавна служба, коју је она. не само 
овлашћена, него и обвезана, да сама. собом врши. Законско овла- 


__шћење на основу кога се уредбе издају, није пренос надлеж- 


ности са законодавне власти на управну, него позив који 
законодавна власт упућује управној, да ова учини један акт 
своје, управне надлежности. 

___Али, ако је незгодно сматрати уредбу као законодавни акт, 
није згодно сматрати је ни као управни акт, кад између њеи 
закона нема разлике по садржини. Она регулише исте оне 
предмете које и закон регулише; сва је разлика у томе што се 
она бави појединостима а закон основним стварима. Ако се 
разлика између законодавног и управног акта сведе на. раз- 
лику између главнога и спореднога, она скоро сасвим ишче- 
зава, јер је тешко повући границу између онога што је већма 
и онога што је мање важно. 


Као што новији француски писци почињу увиђати (на пр. 
Дигуи), питање о природи уредбе може се расправити само на. 
основу разлике између закона у материалном и закона. у фор- 
малном смислу. О уредби је подједнако нетачно рећи и да 
јесте и да није закон; све зависи од тога у коме се смислу 
реч закон узме. У материалном смислу, уредба. јесте закон, јер 
садржи опште правило; у формалном смислу, није закон, јер 
је издана. од управних органа, а не од законодавних. Због тога 
што није закон у формалном смислу, она нема формалну 
снагу закона; не може укидати раније законе него се мора. с 
њима, слагати, из чега излази, да судска власт може испити- 
вати њену законитост, пошто уредба може важити само у ко- 
лико сагласна, са. законима. 

Кад се уочи разлика између закона у материалном и за- 
кона у формалном смислу, онда је јасно да је пренос надлеж- 
ности са законодавне власти на управну немогућан. Законо- 
давна власт може овластити управну власт да ова један пред- 
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мет регулише место ње, али не може дати одлукама управне 
власти ону формалну снагу коју имају њене, законодавне од- 
луке. И ако наоружана законским овлашћењем, управна, 
власт не може издавати законе у формалном смислу, него 
само уредбе, — дакле, акте слабијег правног дејства, него што 
је закон. У ствари, и по добивеном овлашћењу законодавне 
власти, управна, је власт у стању учинити само један акт 
своје, а не туђе надлежности. 

Али, ако законско овлашћење за, издавање уредбе не значи 
пренос надлежности са законодавне власти на управну, шта 
може друго значити, и какве има потребе да законодавна, 
власт овлашћује управну на један акт њене властите надлеж- 
ностиг Ово је овлашћење потребно с тога што би се, иначе, 
могло десити да управна власт не изда ону уредбу коју зако- 
нодавац жели, пошто њој стоји на вољу да ли ће један акт 
своје надлежности учинити или не. Кад законодавна власт 
овлашћује управну власт да изда једну уредбу, она је у 
ствари не овлашћује него обвезује да то учини. Она не пре- 
нови на управну власт своју надлежност, и не даје јој овла- 
шћење за, један законодавни акт, него јој наређује један акт 


њене, управне надлежности, који је до те наредбе управна, 


власт могла, али није морала учинити. - 

По нашем мишљењу, питање о односу између закона и 
уредбе не може се расправљати чисто теоријски, без обзира 
на позитивно законодавство које у једној земљи важи. Као 
што смо видели, позитивно законодавство даје дефиницију 
закона, само у формалном, а не и у материалном смислу. Оно 
каже, који су државни органи надлежни за издавање закона, 
али не каже ништа, о садржини закона, — тј. не каже да је, 
по садржини, закон оптше правило, одн. правни пропис, и да с 
тога свако опште правило, одн. сваки правни пропис, може 
бити издан само у форми закона, од законодавних органа. 
То мишљење, да, је закон опште правило, одн. правни пропис, 
постало је у теорији, — и због тога се наилази на извесне 
тешкоће, кад треба довести с њиме у склад оно издавање 
општих правила, одн. правних прописа, у форми уредбе, које 
се у разним позитивним законодавствима допушта. Држећи 
се позитивног законодавства, имали бисмо да. разликујемо ова, 
три случаја. 

(1) У законодавству једне државе не зна се ва разлику 
између уставних и обичних закона. У таквој држави где се 
надлежност и законодавне и управне и судске власти одређује 
законима које издаје законодавна власт, — у таквој држави, 
уредбе које управна власт издаје по овлашћењу законодавне 
власти, не задају никакве тешкоће. То овлашћење не значи 
да законодавна власт преноси своју уставну надлежност на 
управну (тако нешто као уставна, надлежност и не постоји у 


земљама, без устава), него значи да законодавна власт, која, 
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је надлежна да свакој власти обележи њену надлежност, 
ставља известан предмет у надлежност управне власти да, га 
ова, регулише својом уредбом. То ништа, не би сметало законо- 
давној власти да, после извесног времена, она сама тај исти 
предмет регулише законом којим би дотадашња, уредба, била, 
укинута: тај би закон значио да је законодавна, власт наново 


_ разграничила надлежност између себе и управне власти. 


(2) У законодавству једне државе чини се разлика, између 
устава и обичних закона, али устав, који је установио три 
власти, није повукао границу између материалне надлеж- 
ности законодавне и управне власти, није рекао који пред- 
мети могу бити регулисани законом а који уредбом. У том 
случају, сваки предмет може бити регулисан како од законо- 
давне тако и од управне власти, али законодавна, власт има, 
првенство. Другим речима, уредбе се могу издавати о оним 
истим предметима, о којима и закони, али под условом да о 
њима нису већ издани закони, — и те уредбе важе све дотле 
докле не би биле укинуте законима, који би о истим предме- 


_тима били издани. Ако у таквој држави законодавна власт 


_ овласти управну на, издавање уредбе, то овлашћење треба, ту- 
мачити као изјаву законодавне власти да се не мисли кори- 
стити својим првенственим правом, и да оставља, слободно 
поље управној власти, да она регулише уредбом тај предмет 
који законодавна, власт не жели регулисати законом. Оваквом 
изјавом законодавна власт послужиће се нарочито онда, кад 
сматра да је целисходније регулисати један предмет уредбом 
него законом, и када хоће да управну власт обвеже на изда- 
_ вање такве уредбе. Ни у овом случају не врши се никакав 
пренос надлежности, пошто се управној власти даје да, регу- 

" лише један предмет који се налази истина у првенственој, 
_ али не и у искључивој надлежности законодавне власти. 

(3) У уставу једне државе одређено је који предмети могу 
бити регулисани законом а који уредбом. Треба, знати, да ни 
у једном уставу ово разграничење материалне надлежности 
није између законодавне и управне власти извршено потпуно; 
највише, ако је за поједине предмете од нарочите важности, 
као на, пр. буџет, порезе, казне, итд., речено да ће се регули- 
сати законом. По нашем мишљењу, такве предмете треба, сма- 
трати као законодавне предмете, које управна, власт не може 
регулисати ни са овлашћењем законодавне власти. Овла- 
шћење законодавне власти било би у овом случају противно 
уставу; значило би да законодавна власт оставља управној 
власти да регулише један предмет за који је устав желео да 
га законодавна, власт регулише, — тј. значило би да законо- 
давна власт врши пренос надлежности, а преноса надлеж- 
ности не може бити. У Француској сматра се као уставни 
принцип да казне и порези могу бити установљени само за- 
коном; ипак зато, има неких мањих казни и мањих пореза 
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који су установљени уредбом. Неки писци, на пр. Бертелеми 


(Вепћејету), сматрају те уредбе као неуставне; неки опет, 
на пр. Дигуџ, сматрају да устав није повређен, јер и ако је 
управна власт регулисала један законодавни предмет, она, га 
је регулисала уредбом, дакле једним управним актом који 
спада, у њену надлежност. Устав би био повређен само онда да 
је управна, власт издала формалан закон. Али нама се чини 
да, устав није намеравао забранити управној власти издавање 
формалних закона о законодавним преметима, јер је њој из- 
давање формалних закона већ по самој природи ствари не- 
могућно, него је устав хтео забранити управној власти свако 
регулисање законодавних предмета, ма то било и путем уредбе. 
Ако, с овлашћењем законодавца, управна власт може уста- 
новљавати мање порезе и мање казне, она, истим начином, 
може установљавати веће порезе и веће казне; шта више, 
било би могућно, да на пр. сви прописи закона о непосредном 
порезу и казненог законика буду обухваћени уредбама. 


Књижевност. — Јештек, Оезећ; ипа Уегогдпипе, стр, 56, 84, 122, 366. 
Козт, ор. си, 55 5 и 6. Агтпа;,, Паз зеђзпафсе УегогдапипезгесћЕ 1903. 
Меуег- Апзетих, ор. си. 85 159—161. Гађапа, ор. сћ., св. Ц, 5 58. Кеђеп, 
Напрфргоћете, стр. 558. Зсћбп, Гле Уегогдпипсеп (вид. Напдђисћ дег Ро- 
инк, св. 1). Метег, ор. с. 5 5. ТУШштаует, Ведешипх ипа Епбмекшпе дег 
«зекипадтеп» Оезефтеђипе тп Егапкгејсћ (вид. Јаћгђисћ дез бНепшсћеп 
Ресћез, св. УП 1913). Апзстиг, Пешзсћез Згаафтеск, 85 42. Негттпгит, 
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Езтет, ор. си, стр. 610. РОигин, ор. си, св. П, 58 160 и 161. Наштоп, Ргес5 . 


де дгонб адтиу га, 10 изд. 1921, стр. 56. Сагтб де Мађћега, ор. СсЕ., 
бр. 180—208. Садасст-Ра;запет, ор. си. Саттео, ор. си. део Ш. Котапо, 
Рипари ф ато аттииагануо НаНапо, 3 изд. 1912, стр. 19. 


8 33. БУЏЕТ. 


"1. Од свих формалних закона буџет је најважнији. Под име- 
ном буџета разуме се предрачун државних прихода и расхода 
који се за, одређени период времена, обично за годину дана, из- 
даје у облику закона. По садржини, то је управни акт а, не зако- 
нодавни: њиме се не постављају никаква општа правила, него се 


финансијској управи издају упутства за њену радњу у једној од- _ 


ређеној години. Као закон буџет се сматра с тога, што га шеф 
управне власти мора поднети на одобрење парламенту. По орга- 
нима који га издају, у формалном смислу дакле, буџет јесте 
закон. 


"РОУЗ 
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" Велики део државних прихода и расхода, установљен је самим 
_ законом, на, пр. порези, од стране прихода, — чиновничке плате, 
_ од стране расхода. Поред законских прихода и расхода. постоје и 
_ други које-влада. предлаже из властите инициативе. О целисход- 
пости законских прихода и расхода не може бити спора: она је 
унапред утврђена законом. Што се тиче прихода и расхода које 
_Рлада предлаже из властите инициативе, ту се може поставити 
питање да ли је влада правилно оценила њихову целисходност. 
_У неким државама (на пр. у Енглеској) законски се приходи и 
расходи не уносе у буџет. Влада се сматра за овлашћену да те 
приходе наплаћује и те расходе исплаћује на, основу закона, ко- 
јима су они установљени, а не на основу парламентарног одо- 
брења, које би имала за њих да тражи сваке године. Али ни у тим 
државама где се законски приходи и расходи издвајају из бу- 
__џета, то начело није одржано код свих прихода и расхода ове 
_ врсте, већ само код најважнијих. Остали се ипак уносе у буџет. 
_ Овај систем по коме се приходи и расходи разликују на законске 
_ и на буџетске, постоји више као изузетак. Правило је да. буџет 
обухвата све државне приходе и расходе, следствено и оне који 
_ се на закону оснивају. У томе случају парламент који решава. о 
буџету, даје своје одобрење за законске позиције у истој оној 
форми у којој и за незаконске. Он гласа о њима, и оне постају 
_ саставни део буџета, не због тога што су законом биле прописане, 
него због тога што су парламентом биле одобрене. Ипак треба, по- 
вући извесну разлику између незаконских позиција и закон- 
ских. Код незаконских позиција парламент има одрешене руке. 
Влади се не допушта да по свом слободном нахођењу отвара, 
· нове приходе и расходе; за. сваки нов приход или расход она мора 
добити претходно одобрење парламента, — и зато код тих не- 
·" законских позиција парламент решава да ли ће се оне у опште 
_ и установити или не. Те се позиције установљавају путем буџета, 
_ као што се, путем индивидуалних закона, стварају индивидуалне 
"правне ситуације у оним конкретним случајима у којима их 
"управна власт не би могла створити на. основу општих законских 
прописа. Законске позиције, напротив, представљају приходе и 
__расходе који су већ установљени законом. Парламент нема да 
_ цени њихову целисходност, пошто је она већ утврђена. законо- 
давним путем. Кад би парламент покушао да њихову целисход- 
_ ност оспори, онда би се једностраним резолуцијама парламента · 
"обарало оно што је самим законом утврђено. Строго узимајући, 
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парламент не би имао права да одбаци законске позиције у бу- 
џету. Он, истина, гласа о њима као и о незаконским повицијама, 
али његово гласање нема у оба случаја исти смисао. Код неза- 
конских позиција парламент решава о њиховом установљавању; 
код законских позиција он само констатује да су оне доиста, 
законом установљене. У првом случају, његово је гласање од кон- 
ститутивног карактера, — у другом, само од деклараторног. 
Принцип је тај да, у опште, у погледу прихода и расхода влада, 
стоји под надзором парламента. Она не може ништа ни напла- 
тити ни исплатити, док парламент не провери било целисходност 
тих наплата и исплата — ако се оне чине по владиној инициа- 
тиви, — било њихову законитост — ако се оне чине на основу 
законског наређења. 


У неким државама парламенту се подносе, уз буџет, и по- 
рески закони на одобрење. По том систему, парламент не кон- 
статује само законитост пореских прихода; он даје извршну 
снагу самим пореским законима. Они су начињени једного- 
дишњи закони као и буџет, и сваке године морају нарочито 
бити одобрени од парламента. Између овог система и оног 
система, који је горе изложен, разлика је само у нианси. По 
овом систему, порески се приходи не би могли купити без 
одобреног буџета, јер закони који их установљавају не би 
били извршни за ту годину. По горе изложеном систему, за- 
конски се приходи не би могли купити без одобреног буџета, 
јер њихова, законитост не би била, проверена за ту годину. 


П. Због ове разлике између незаконских и законских пови- 
ција покушано је да се докаже да парламент не може имати 
права, да одрече влади буџет. Одрицање буџета, то је одбацивање 
буџета у целини, — одбацивање како његових незаконских тако 
и његових законских позиција. Међутим, ако парламент има 
права да одбаци незаконске позиције које не би сматрао за це- 
лисходне, он нема права да одбаци законске позиције чију ва- 
конитост не би био у стању да спори. — Да ли парламент има 
права, да. одрече влади буџет, на то се питање не може одговорити, 
док се претходно не утврди да то право стоји у тесној вези с пар- 
ламентарним режимом. По принципима тога режима, влада по- 
литички одговара пред парламентом, што значи, да парламент. 
има права да је позове на одступање, чим њеним политичким 
радом не би био задовољан. Сасвим је могућно да се влада не 
· одзове том позиву; у том случају парламенту се мора дати на- 
чина да. владу на одступање принуди. Иначе њена би политичка 
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_ одговорност постала, илузорном. Од свих средстава којима пар- 
_ ламент може чинити притисак на владу, најуспешније средство 
+ јесте одрицање буџета. У модерној се држави без новчаних сред- 
става не може управљати; кад парламент одрече влади буџет, он 
је онеспособљава. за вршење њених функција. Али, да би ово 
онеспособљавање владе испало потпуно, парламенту се мора дати 
право да одбаци буџет у целини, како с његовим незаконским 
тако и с његовим законским позицијама. Ако би парламент 
морао ове последње одобрити у сваком случају, он не би више 
__ био у стању да владу паралише. Благодарећи тим законским 
позицијама, влада, би могла и даље вршити своје нормалне функ- 
_ ције, јер сви расходи скопчани с тим нормалним функцијама, и 
_ сви приходи одакле се ти расходи имају покрити, утврђени су 
_ унапред законом. Ван уског круга својих нормалних функција, 
влада се, истина, не би могла кретати, јер, у недостатку незакон- 
СКИХ позиција, она не би смела чинити нове расходе нити ства- 
рати нове приходе; али у том уском кругу она, би дејствовала и 
даље, — што значи, да не би за свако дејствовање постала не- 
способном. Ако се хоће да оствари политичка контрола парла- 
мента над владом, парламенту се мора дати право да одбаци- 
__вањем целог буџета остави владу и без законских позиција, и 
тако спречи чак и њено нормално функционисање, оно које бива, 
на основу закона. — Да ли према томе парламенту припада, 
_ право буџетскога одбацивања, то зависи од тога да ли је једна 
_ држава усвојила парламентарни режим или није. У једној 
држави која. је усвојила парламентарни режим, то се право мора 
_ парламенту признати, пошто се парламентарни режим иначе не 
· би могао остварити. Напротив, у једној држави која није усвојила 
парламентарни режим, право парламента на одбацивање целога, 
буџета. нема никаквога, смисла. Оно не стоји у непосредној вези с 
финансијском контролом коју парламент врши над владом кад 
о буџету решава. Оно је само једно средство за парламент да. врши 
над владом једну другу контролу а не финансијску, — то је кон- 
тролу политичку. Шта више, у тим државама где политичка од- 
говорност владе пред парламентом не постоји, било би опасно. 
дати парламенту право буџетског одбацивања. Посредством тога, 
права. парламент би могао, посредним начином, утврдити своју 
_ политичку контролу над владом, и ако му се она, начелно, не при- 
_ знаје. 
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Доведено у везу с парламентарним режимом, право буџетског 
одбацивања објашњује се само политички а не и правно. С 
правног гледишта, остаје увек отворено питање, како парламент 
може једном својом резолуцијом учинити немогућним извршење 
извесних закона. Извесне наплате и исплате наређене су влади 
самим законом. Како парламент може доћи па рећи, да он не 
допушта, да, се те наплате и исплате учине; Зар се он може својим 
једностраним актом уздићи изнад закона; Али треба повући ову 
разлику. Парламент не решава да се те законске наплате и ис- 
плате у опште не смеју чинити. Он решава само толико да њих 
једна извесна влада не сме чинити. Његово решење није управ- 
љено противу тих законских позиција као таквих: парламент 
њих не укида. Његово је решење управљено противу владе која 
их предлаже. Парламент неће те предлоге специално од те владе 
да прими. Он те предлоге не одбапује; он само одгађа. своје ре- 
шење дотле докле се влада не промени. Ако парламент и не би 
имао права да својим револуцијама обуставља законе, он има 
права, да избере момент, кад ће донети своје решење о оним пред- 
лозима, који се преда њ износе. Због тога, дакле, што одбацивање 
буџета није коначно већ привремено, не може се узети да том 
мером парламент долази у сукоб с оним законима који кроз 
буџет имају да се изврше. 


У немачкој државно-правној књижевности, од нарочитог 
су значаја Лабандове теорије о буџету. Лабанд полази од тога, 
да, буџет није закон у материалном смислу него у формалном; 
по својој садржини, то је акт финансијске управе који се 
облачи у форму закона. само с тога, да би се остварила. одго- 
ворност финансијске управе пред парламентом. Одобравајући 
буџет, парламент учествује у једном управном акту; след- 
ствено, везан је исто онако законом као и управа: не може 
на пр. одбацити приходе и расходе који су предвиђени зако- 
ном. На случај да парламент не одобри буџет, сви законски 
приходи, одн. сви законски расходи, могу се ипак зато при- 
купљати, одн. чинити. Због оскудице парламентарног одо- 
брења не треба, обуставити сву финансијску управу и оста- 
вити неизвршене све законе о државним приходима и расхо- 
дима. За, вршење закона који постоје, управној власти није 
потребно још и нарочито одобрење парламента поврх оног 
овлашћења, које се у самом закону налази: то правило важи 
за законе о државним приходима и расходима као и за све 
друге. Било би апсурдно и претпоставити, да држава нема, 
сталних, законом утврђених прихода и расхода; да се њени 
приходи и расходи морају обнављати сваке године код пар- 
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ламента као «годишња, претплата», и да, у недостатку обнов- 
"љеног одобрења парламента, држава, остаје и без прихода и 


Зи __ без расхода. Да ли је за буџет добивено одобрење парламента, 


"то је тако рећи унутрашња, ствар владе и парламента; то нема. 


Ра утицаја на пуноважност финансијске управе, која, и без пар- 


ламентом одобреног буџета, тече и даље својим нормалним 
током. Не само да се законски приходи могу и даље прикуп- 
љати, а законски расходи и даље чинити, него се шта више 
"могу чинити и такви расходи који нису предвиђени никаквим 
__ваконом, али их у даном тренутку ишту хитни државни инте- 
__ реси: хитне државне интересе влада, је дужна. задовољити, и 
_не чекајући на одобрење парламента. У опште, парламен- 
тарно одобрење буџета значи само то, да парламент унапред 
изјављује да неће владу узимати на, одговор за расходе учи- 
њене по буџету. Према, томе, за, расходе учињене по једном 
буџету који парламент није одобрио, парламент има могућ- 
ности да узме владу на. одговор, тј. може тражити од ње да 
му накнадно докаже њихову законитост, одн. целисходност. 
Ако влада у томе успе, нема никакве сметње да одобрење пар- 
ламента, и накнадно добије. Расходи које је влада чинила, без 
парламентарно одобреног буџета, али на основу закона, или 
ради задовољења, хитних државних интереса, нису нешто зако- 
"ном забрањено; њихова је сва неправилност у томе што их је 
влада учинила пре него је парламент на њих пристао. С тога 
је довољно да парламент ма и накнадно пристане, па да, све 
дође опет у свој ред. Да ли ће парламент одобрити извесне 
расходе пре него се, или пошто се учине, сасвим је свеједно, 
кад он налази да их треба одобрити. Из овога изилази тај 
важан закључак, да се може владати и без парламентарно 
одобреног буџета, под условом да, се одобрење парламента, на- 
кнадно добије, — и да увођење у живот једног буџета, пре 
него га парламент одобри, није само собом забрањена и каж- 
њива ствар. Такав један буџет спада у ред оних управних 
аката, које су њихови учиниоци били потпуно овлашћени учи- 
нити, али за које су дужни да накнадно траже разрешнипцу 
од старије власти. 

Лабандова, теорија може бити тачна, специално за. немачке 
државе, према чијем је позитивном законодавству и начи- 
њена, али као једна. општа теорија о буџету, која важи за, све 
државе где постоји буџетско право парламента, Лабандова 
теорија изазива. ове примедбе. Не може се тврдити да уво- 
ђење у живот једног буџета, који парламент није одобрио, није 
само собом забрањена. ствар. Таквим једним актом вређа, се 
уставно право парламента, да решава, о буџету пре него се овај 
уведе у живот; вређање тог уставног права парламента, за- 
брањено је влади исто тако као и гажење устава у опште. 
Према томе није довољно да влада. доцније докаже закони- 
тост, одн. целисходност расхода које је чинила. па да одмах 
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добије право на накнадно одобрење парламента. Парламент 
јој може одрећи то одобрење, без обзира на законитост, одн. 
целисходност учињених расхода, на основу тога што сматра 
да, је владање без парламентарно одобреног буџета само собом 
једна неправилност. Има држава из чијег би се законодав- 
ства могло извести да би у таквом случају парламент имао 
права, да и кривично оптужи владу за повреду устава. Дока- 
зујући допуштеност расхода које влада чини без парламен- 
тарно одобреног буџета, Лабанд се позива, у главноме на при- 
роду тих расхода; због тога што су ти расходи законом пред-. 
виђени или хитним државним интересима, изискивани, Ла- · 
банд узима, да су они и допуштени. Али, да би се ти расходи 
могли сматрати као законити, одн. целисходни, потребно је 
да њихова законитост, одн. целисходност, буде утврђена од 
надлежне власти. Надлежна власт, то су влада и парламент 
заједно, а не влада, узета, сама за, себе, — и никакви законски 
прописи и државни интереси не могу дати влади право да 
вређа надлежност парламента у буџетском питању, пошто се 
и та надлежност оснива на законским прописима и одговара 
државним интересима. 


Без парламентарно одобреног буџета влада остаје само. 
онда, кад дође у сукоб с прламентом. Тврдња, да се у таквом 
случају не сме допустити парламенту да одбацивањем буџета 
паралише финансијску управу, — не може се примити бар у 
државама с парламентарним режимом. Намера парламента 
никада и није да паралише финансијску управу, него само да 
извесну владу принуди на, одступање, и премда, је његова, не- 
оспорна дужност да сваке године одобри буџет, пошто земља 
не може опстати без буџета, нигде не стоји да он мора одо- 
брити буџет свакој влади, чак и оној која његово поверење 
не ужива. По Лабанду би изишло, да онда кад парламент не 
одобри буџет, има свега један начин да се избегне парализа 
финансијске управе, а то је да влада продужи финансијску 
управу по једном буџету који парламент није одобрио. Ово 
гледиште може бити тачно само за државе без парламен- 
тарног режима; али у државама с парламентарним режимом 
парализа финансијске управе може се спречити на један 
легалнији начин: место оне владе којој парламент неће да, 
одобри буџет, треба. узети другу једну владу којој парламент 
хоће да одобри буџет. Државни интереси изискују, истина, 
да се сваке године дође до једног буџета по коме ће се водити 
финансијска управа, али државни интереси не изискују да 
финансијску управу води баш та влада, којој парламент неће 
да одобри буџет. 


Књижевност. — Зешет, Видкећ ипа Видгефтесће ји Зеаабзћаизћаћ дег 


Копз ШшопеПеп Мопагсћје 1585. — Јештек, Зезећ ; ипа Уегогдпипг, стр. 130, 


216. 


Јешпек, Видсефтеске (вид. Напфубгјетђисћ дег Зфаајумазепзсћакеп, 
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3 мад., св. Ш). Гађапа, ор. си. 4 св. 4 изд. 1901, 5 129—132 с додатком. 
Меуег-Апзстиг, ор. си, 5 204—207. Езтет, ор. с, стр. 990. Јеге, Ге 
Видке! 1910, део 1, гл. Ш. Риги, ор. си, св. П., 5 151. Агсо!ео, П ЂИапсјо 
депо ЗЕајо е 1! зтафсајо рапатетшаге 1880. Оталмат, П ђПапсјо е 1е зрезе 
риђисће гл. 1 (вид. Опапдо, Рито !танајо сотрјејо Ф фино аптниизетануо 
наћапо, св. 1Х). Данић, Буџетско право (вид. Мисао 1920). 


5 34. МЕЂУНАРОДНО-ПРАВНИ УГОВОРИ. 


7 о 


" 1. Поред уговора, које појединци праве једни с другима, и поред 
уговора које прави држава. с појединцима, постоје још и уговори 


_ које једна држава прави с другом државом. Студија тих уговора, 
" припада међународном праву. Овде се говори о њима, само с тога, 
_ што се при њиховом закључивању држава може обвезати на, из- 


давање једнога, новог закона или на, мењање, одн. укидање једнога, 
старог закона. Ова обвеза може бити узета и посредним начином, 
ако је на пр. једна држава закључила такав уговор чије се од- 


"редбе не слажу с некима, од њених закона. У том се случају прет- 


поставља. да. је држава. знала за ту противуречност између својих 


_ уговорних обвеза и својих законских прописа, и да је имала на- 
"меру накнадно довести у склад своје законске прописе са, својим 
уговорним обвезама. 


Ако држава закључи један уговор који се не слаже с неким 


_ њеним законима, ти закони не престају важити одмах по закљу“- 


чењу уговора. Они престају важити тек пошто буду укинути 
новим законима. Уговор је измена обећања, између равноправних 
држава. Закон је заповест коју једна држава, издаје својим пода- 
ницима. Због тога што уговор не садржи никакву заповест за 


поданике, њиме не може бити укинут закон који такву заповест 
садржи. Ако се држава. обвезала, према, другој држави да ће из- 


дати извесну заповест својим поданицима, из тога проистиче за 
њу дужност да ту заповест изда, али не проистиче и за њих 
дужност да ту заповест врше пре него она, буде издана. 


Код уговора законодавног карактера, тј. код уговора који из- 


пискују извесну промену у унутрашњем законодавству оне државе 
која их је закључила, код тих уговора, више него код осталих, 


треба разликовати између њиховог закључења и њиховог извр- 
шења. Уговор законодавног карактера не постаје извршан чим 
се закључи, него тек пошто се издаду нови законски прописи 
њиме условљени. Другим речима, уговор као такав нема уну- 
трашњег дејства, — и да би га добио, мора, се претворити у закон. 
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Тиме се објашњује између осталога и то, што поданици једне 
државе дугују покорност законима своје државе и онда, кад се 
ови не слажу с уговорима које је она закључила. 

На основу ове разлике између закључења и извршења Ни: 
вора. повлачи се даље разлика између његове међународно-правне 
и његове државно-правне важности, између његовог спољашњег 
и његовог унутрашњег дејства. Али ова терминологија није са- 
свим тачна. Међународно-правни уговор јесте један акт који про- 
изводи дејства, само у односима између држава, које су га закљу- 
чиле; његово је дејство искључиво спољашње, а његова важност 
искључиво међународно-правна. Државно-правна важност и уну- 
трашње дејство које му се приписује, не припада њему, него оној 
заповести државне власти која се ради његовог извршења издаје. 

П. Међународно-правне уговоре држава закључује преко на- - 
рочитих органа који су надлежни да је у спољашњим односима. | 
представљају. У модерној држави, спољашње представљање 
државе с правом закључивања уговора ставља се у надлежност 
шефу управне власти (апстрахујући од изузетака који од овог 
начела могу постојати у неким републикама). Али како, с друге 
стране, шеф управне власти није надлежан за издавање закона, 
то се поставља питање, како ће он моћи закључивати оне уго- 
воре који се имају извршити законодавним путем. 


Очевидно, шефу управне власти не сме се допустити само- 
власно извршење свих уговора без разлике. Мора се разликовати 
између уговора за чије се извршење траже управни акти, који 
спадају у искључиву надлежност шефа управне власти, — и 
уговора за чије се извршење траже законодавни акти, који спа- 
дају у заједничку надлежност шефа управне власти и парла- 
мента. Уговоре прве врсте шеф управне власти може извршити 
сам, без парламента; за извршење уговора друге врсте он мора. 
имати и пристанак парламента. Ако би се шефу управне власти 
признало право да самовласно извршује све уговоре без разлике, 
он би могао издавати без парламента, све оне законе који би били 
потребни ради извршења каквог било уговора. Наоружан тим 
правом, он би могао учинити илузорном законодавну власт пар- 
ламента: кад год би хтео издати какав закон за који није у стању, · 
обичним путем, добити пристанак парламента, он би имао само 
да. се обвеже једним уговором на издавање тога закона, па да му 
одмах буде допуштено издати тај закон и без пристанка парла- 
мента. И у место да у вршењу законодавне власти буде ограничен 
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нарламентом своје земље, он би у ствари био ограничен само 
страном дипломатијом, са којом би имао да преговара о угово- 
рима законодавног карактера. 

Али, ако се шефу управне власти не сме допустити да сам 
извршује уговоре законодавног карактера, да ли му треба оста- 
Бити право да их сам закључује: По једном систему који важи 
не само у свима републикама него и у неким монархијама, он 
_ нема тога права. Уговоре законодавног карактера могу закљу- 
чивати само законодавни чиниоци, у чију надлежност спада и 
њихово извршење. У монархијама које су тај систем усвојиле, 
те уговоре не закључује монарх сам, него их закључују монарх и 
парламент заједно. По самој природи ствари, претходне преговоре 
води монарх сам, али кад се ови једном окончају, он не може без 
пристанка парламента ратификовати пројектовани уговор. Ње- 
гово је право ратификације исто тако ограничено као и у области 
законодавства његово право санкције. 

Али поред овог система изгледа да, у извесним монархијама, 
постоји и један други систем. По том систему монарх закљу- 
чује све уговоре без разлике, па следствено и уговоре законо- 
_ давног карактера. Али, како извршење ових последњих иште 
један законодавни акт, он не може без пристанка, парламента, њи- 
ховом извршењу приступити. Да парламент, доиста, учествује 
само у извршењу а не и у закључењу тих уговора, види се по 
овоме. У оним државама, где парламент закључује те уговоре за- 
једно с монархом, монарх их не може ратификовати без претход- 
ног решења, парламента. Овде, пак, монарх се обраћа, парламенту 
тек пошто су уговори ратификовани. То значи да су у том тре- 
нутку уговори већ закључени, и да се само о њиховом извршењу 
има, још да решава. 

Ш. Спорно је да ли је овакав један систем теоријски могућан, 
тј. да ли се може сматрати као закључен један уговор чије извр- 
шење може бити одречено једним актом парламента. По једном 
мишљењу, такав је систем теоријски могућан. Парламент не ре- 
шава о закључењу уговора, већ само о његовом извршењу. Ако 
_ одрече оне законодавне мере које су ради извршења уговора, 
_ потребне, тиме се још не поништава, сам уговор. Јер од тога, да 
ли ће се при извршењу уговора наићи на какве сметње, његова, 
важност не зависи. Извршење уговора, јавља се као последица, 
закључења уговора; према томе, баш да извршење буде и осу- 
јећено, то остаје без утицаја на закључење, које је морало бити 


О држави. 15 
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свршено пре него се и приступило извршењу. Однос између мо- 
нарха и парламента треба схватити овако: монарх је надлежан 
да представља државу у спољашњим односима, да прима за њу 
обвезе према, другим државама, да закључује међународно-правне 
уговоре. Парламент је надлежан да одобрава све законе које би 
монарх имао унутра да издаје, па је, следствено, надлежан да 
одобрава, и оне законе који би с извршењем међународно-правних 
уговора. стајали у вези. Закључењем тих уговора монарх не може 
обвезати парламент на све оне мере које би њихово извршење 
изискивало: парламент остаје слободан да, те мере одбије. Али исто 
тако не може ни парламент одбијањем тих мера довести под пи- 
тање закључење међународно-правних уговора, пошто је њихово 
закључење један акт искључиво монархове надлежности. Један 
уговор који је монарх закључио, у међународно-правном погледу 
важи, али унутра, у државно-правном погледу, не производи дејства. 

Али ово се мишљење не може усвојити из следећих разлога. 
Кад држава закључује уговор, она узима на себе једну одређену 
обвезу. Код уговора законодавног карактера, држава се обвезу је 
на издавање извесног закона, што значи да, она, издавање тога, за- 
кона, већ у том тренутку одлучује; закључивање уговора, са зако- 
нодавним карактером само је собом стварање законодавне воље. 
Из тог разлога, закључивање тих уговора може се ставити само 
у надлежност оних органа који су у опште за стварање законо- 
давне воље надлежни, а то су, у монархији, монарх и парламент 
заједно. Ако би се узело да монарх може сам закључивати уго- 
воре законодавног карактера, али их, после, не може сам узако- 
нити, онда би изашло да је, споља, монарх надлежан, а, унутра, 
ненадлежан представљати државу у њеном законодавном свој- 
ству, — или, што је једно исто, да иста држава може имати две 
разне воље о својим законима, једну у спољашњим, а другу У 
унутрашњим односима. 


Насупрот овом гледишту на, које смо се ми овде ставили, на- 
води се ово. Свака, држава, мора имати један свој орган који ће је 
представљати споља, који ће, следствено, бити надлежан да је 
према другим државама обвеже. Те друге државе знају само ва, 
тај један орган: да ли ће он при извршењу закључених уговора 
морати да, апелује на. садејство и других органа, то је унутрашња, 
ствар његове државе, која се страних држава не тиче. За њих 
важи као државна, воља, оно што је он изјавио; да ли ће се та воља, 
моћи у унутрашњости његове државе остварити, то је само од. 
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државно-правног а не и од међународно-правног интереса. — У 
овом резоновању побркане су две ствари: представљање једне 
државе и њено обвезивање према другим државама. Монарх је, 
истина, искључиво надлежан да представља државу споља; он 
води преговоре са страним државама, он ратификује закључене 
"уговоре, итд. —- али из тога не изилази да је он надлежан да 
све међународно-правне уговоре закључује, чак и оне за чије се 
извршење траже и такве мере које не спадају у његову надлеж- 
ност. Његово право представљања, споља значи само то, да он са- 
општава. страним државама оне акте државне воље који се њих 
тичу. Али његово право представљања не значи да он сам, вла- 
ститим ауторитетом, ствара све акте државне воље који се тичу 
страних држава. Исто тако, унутра, монарх саопштава, одн. на- 
ређује, путем својих указа, све одлуке законодавне власти, али на, 
основу тога нико не закључује да све одлуке законодавне власти 
ствара он сам, властитим ауторитетом. Он је, истина, надлежан 
за издавање наредби о извршењу закона, пошто је проглашавање 
и обнародовање закона стављено у његову надлежност; ипак зато 
у тој његовој власти нико не подразумева и неко његово искљу- 
чиво право на стварање закона. Кад год држава ступи у са- 
обраћај с другим државама или са властитим поданицима, она, се 
ради лакшег саобраћаја концентрише у једном органу. Њену 
вољу изражава, и извршује један орган, ма колико разних органа, 
радило на њеном стварању. 

У кратко, узимање сваке законодавне обвезе према, страној 
држави одлучују обични законодавни органи. Та, одлука треба, да, 
се саопшти не само оној држави према којој је законодавна 06- 
веза узета, него и властитим поданицима, који ће имати да је 
изврше. Страној држави, она. се саопштава, у тренутку закључења, 
уговора; властитим поданицима, приликом издавања закона о из- 
_ вршењу уговора. Сасвим је тачно рећи да у односима са стра- 
ним државама важи само уговор, а у односима са властитим 
поданицима важи само закон. Али је погрешка не увидети да, су 
и закон и уговор разне манифестације једне исте државне воље; 
да, се обе те манифестације морају јавити, ако та државна воља, 
доиста, постоји, и да је немогућно претпоставити да уговор важи 
сам за себе, док закон који је с њиме нераздвојно везан, остаје 
због отпора парламента неиздан. 

Тако се долази до закључка да је у односима са страним 
државама монарх надлежан да изјави само ону државну вољу 
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која је створена. У оним случајима кад стварање државне воље 
спада у његову надлежност, он је ствара самим тим што је изјав- 
љује (на пр. при закључивању једног уговора о политичком са- 
везу). Али у оним случајима кад стварање државне воље не спада 
само у његову надлежност, он је не може изјавити страним 
државама, док она не буде од надлежних органа. створена. Уговор 
законодавног карактера он не може без пристанка парламента 
закључити, јер без пристанка парламента не може постати та 
државна. воља. о чијој егзистенцији он сведочи у уговору. Уговоре 
законодавног карактера монарх не закључује сам, већ заједно с 
парламентом. Сва је ствар у томе што свој пристанак на уговор 
парламент не изјављује непосредно оној држави с којом се уговор 
закључује, већ га изјављује монарху, и то на тај начин што 
одобрава законе који стоје у вези с извршењем уговора. 


Остаје само да се објасни откуда у извесним монархијама 
право монарха, да и пре одобрења парламента ратификује законо- 
давне уговоре. Ова антиципирана ратификација може се разумети 
само тако, ако се схвати не као дефинитивно већ као условно за- 
кључење уговора. Мора се претпоставити да је монарх обвезао 
државу само под тим условом, да његов поступак и парламент 
накнадно одобри. 


Раликовање између закључења и извршења уговора учи- 

. њено је прво у немачкој правној књижевности, и то под ути- 
цајем Гнајстовим. Гнајст (Опејз) је нарочито проучавао ен- 
глеске политичке установе, и његова теорија о међународно- 
правним уговорима, изведена, је из енглеске праксе, где доиста, 
краљ закључује уговоре, а парламент решава, само о мерама 
које су ради њиховог извршења, потребне. Гнајстову је теорију 
прихватио Лабанд, који је повукао врло оштру разлику из- 
међу међународно-правне и државно-правне важности уго- 
вора, и доказивао да прву важност уговор може имати и без 
друге. Насупрот Лабанду Јелинек је тврдио да. је немогућно 
претпоставити да један исти акт у исто време и важи и не 
важи, — на име, важи споља, а не важи унутра; има снагу 
једног пуноважно закљученог међународно-правног уговора, 
а опет зато не може да добије снагу једног закона. који је 
потребан ради извршења тога уговора. Јелинек је држао да 
законодавне уговоре не може закључивати монарх сам, без 
парламента. У главноме, дакле, међу немачким државно- 
правним писцима постоје две групе: једни који узимају да 
законодавне уговоре монарх може закључити, али не може 
узаконити без парламента, и други који узимају да те уговоре 

монарх не може ни закључити без пристанка, парламента. 
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Али писци ове друге групе не слажу се између себе, кад 
треба ближе одредити на који начин парламент учествује у 
закључењу законодавних уговора. Једни, као на пр. Ернст 
Мајер (ЕгпзЕ Мејег), узимају да монарх не може закључити 
уговор пре него добије пристанак парламента; накнадни при- 
станак парламента, на већ закључени уговор био би исто тако 
бесмислен као и накнадни пристанак парламента, на, већ санк- 
ционисани закон. Истина, има држава где монарх може рати- 
фиковати један уговор законодавног карактера. и без прет- 
ходног пристанка, парламента; у тим државама оне законо- 
давне мере које су потребне ради извршења уговора, подносе 
се парламенту на накнадно одобрење. По мишљењу Мајеро- 
вом, у таквим државама, треба узети да је устав дао монарху 
право да, и законодавне уговоре закључује без пристанка, пар- 
ламента, из чега излази да парламент није више слободан 
одрећи свој пристанак на, оне законе који стоје у вези с тим 
уговорима, које је монарх сам собом закључио. Пристанак 
парламента је исто тако један везан акт, као што су на пр. 
проглашавање и обнародовање једног санкционисаног закона 
везани акти. 

Други опет писци, као Јелинек, узимају да законодавне 
уговоре монарх никада не може закључити без парламента, 
и да у оним државама где ратификација таквих уговора прет- 
ходи парламентарном одобрењу, ту антиципирану ратифика- 
цију треба схватити као условну ратификацију, коју тек на- 
кнадно одобрење парламента може претворити у коначну. 
Противу условне ратификације наводи се само један аргу- 
мент, који нама, не изгледа тачан. Каже се ово: у приватном 
праву има примера да једно лице може закључити један 
правни посао само под условом, да његов поступак неко други 
одобри (на, пр. малолетник не може закључити извесне правне 
послове без одобрења свог старатеља); али то што је могућно 
у приватном праву, није могућно и у јавном праву. Не може 
се на пр. у јавном праву тврдити да један државни орган 
може један акт власти учинити само под условом, да његов 
поступак други неки орган одобри. То је немогућно с тога што 
у јавном праву и онај орган који чини један акт, и онај орган 
који тај акт одобрава, представљају исту правну личност, 
државу, докле, у приватном праву, онај који закључује један 
правни посао, и онај који тај посао одобрава, јесу две разне 
личности. Не може на пр. монарх рећи једној страној држави: 
«држава коју ја представљам, закључује овај уговор само под 
условом, да на њ пристане и парламент, који представља ту 
исту државу коју и ја». Другим речима, радећи преко мо- 
нарха, држава не може условити важност уговора једним 
актом свога властитог парламента, јер извршење тог акта за- 
виси, на крају крајева, од ње саме. Као што је познато, важ- 
ност уговора не може се условљавати актима, чије извршење 
зависи од воље обвезанога. 
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Али ова аргументација почива, на погрешној поставци да 
се иста државна, личност јавља, прво у монарху, који условно 
ратификује један уговор, па онда у парламенту, који ту 
условну ратификацију одобрава. У законодавству, па след- 
ствено и код законодавних уговора, за стварање државне воље 
тражи се сагласност монарха и парламента; ниједан сам за 
себе не представља државну личност него тек обадвојица за- 
једно. Противници условне ратификације узимају да је 
држава, пристала, на уговор чим га је монарх ратификовао, и 
онда, доказују да важност своје ратификације држава не може 
ничим више условљавати. У ствари, држава, пристаје на уго- 
вор тек пошто га, после монархове ратификације, одобри и 
парламент. Дајући условну ратификацију, монарх не изјав- 
љује ништа друго него то, да закључење уговора, не спада у 
његову искључиву надлежпост. Колико је погрешно гледиште 
противника условне ратификације, види се најбоље онда, кад 
се оно пренесе на законодавни процес. Доиста, по том гле- 
дишту, ваљало би тврдити да се једна иста државна личност 
јавља прво у парламенту који један закон решава, па за тим 
у монарху који тај закон потврђује, и да нема смисла тра- 
жити за важност закона. поред одлуке парламента још и по- 
тврду монархову, пошто је доиста непотребно да једна, иста 
личност једну исту вољу преко два разна органа понавља. 
Ова погрешка противника условне ратификације долази од 
оне склоности немачких писаца о којој смо раније говорили, 
да државну личност виде представљену у свакоме од њених 
органа, (вид. 5 24). 


· Књижевност. — Етпз! Мејет, Ођег деп Ађзсћиз5 уоп Згафзуеггаеп 1874. 
Јештек, Гле гес сће Мабиг дег З!аабзуеттаис 1890. Јешпек, Оезеј; ишпа 
Мегогапипе, стр. 341. Зебетапп, Ађзсћ]и55 ппа УУшКкзаткен дег Згаајзуег- 
(тасе 18090. Гађапа, ор. си. св. П, гл. УП. Кадпихру, Џљег деп Апге! дез 
Рапатеп(5 ап З!аа(зсезеј; ипа З!аабзуепгас (вид. Јаћгђисћ дез бНепш сећел 
Кесћћз, св. У 1911). Сагтб де Мађегг, ор. си, бр. 178. Попан, 1 Тганан ицег- 
палмопаћ пе! Ото созШиглопаје, св. 1 1906. 


8 35. УСТАВНИ ЗАКОНИ. 


Речено је да се формална снага закона састоји у томе што 
он не може бити промењен друкчије, него оним истим начином 
којим је и издан. Ако из овога, с једне стране, изилази да ниједаћ 
закон не може бити промењен друкчије него једним новим за- 
коном, — с друге стране опет, изилази да једним новим законом 
може бити промењен сваки закон који већ постоји. 


У неким државама сматрало се да има закона од веће него 


обичне важности, чију би снагу ваљало тако појачати да не могу 
бити промењени обичним законодавним путем. Али решење овог 
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проблема било је скопчано с нарочитим тешкоћама. Ако би за- 
конодавни органи одлучили да се један закон не може мењати 
оним истим начином којим су га они издали, они би везали руке 
доцнијим законодавним органима. Сви органи који врше законо- 
давну власт у разним размацима времена, равноправни су међу 
собом; сви су они носиоци једне исте власти, и зато ниједни од 
њих не могу, на основу простог првенства у времену, огранича- 
вати све остале после себе. Ако се дакле жели појачати фор- 
мална снага извесних закона, то се може само тако постићи, ако 
им се у опште не буде дала законска форма. Другим речима, да 
не би могли бити промењени обичним законодавним путем, они 
морају бити и издани другим а не обичним законодавним путем. 


Какав би био тај други пут: У главноме постоје две могућ- 
ности. (1) За издавање тих изузетно важних закона, употребљују 
се опет законодавни органи, — на: пр. у уставној монархији, 
монарх и парламент, — али се овима прописује нарочити по- 
ступак, компликованији и спорији, тако да те законе не могу 
мењати онако лако као обичне законе. (2) За издавање тих из- 
узетно важних закона не употребљују се обични законодавни 
органи, него се, ради тога посла, установљавају нарочити органи, 
као носиоци једне нарочите, уставотворне власти. Али ма који од 
та два начина да се усвоји, тим законским прописима изузетне 
важности формална, се снага појачава: они се не могу више ме- 
њати обичним законодавним путем, већ се морају мењати тим 
специалним начином којим су били и издани. Тако се долази до 
појма уставних закона, који се од обичних закона разликују 
већом формалном снагом, јер их обични закони, баш и кад би 
били каснијег датума, не би могли променити. 

Између уставних и обичних закона, има разлике само у фор- 
малном смислу, а не и у материалном. И једни и други садржа- 
вају општа правила, али органи који их издају, одн. поступак по 
коме се издају, није и код једних и код других исти. Колико је 
то тачно, види се по томе што треба само укинути те специалне 
уставотворне органе или тај специални уставотворни поступак, 
па. да ишчезне свака разлика између обичних и уставних закона. 
Због тога се у неким државама и не зна за устав, већ само за, 
законе. Међутим између закона, управне наредбе, судске пресуде 
остала би увек једна разлика, баш да се сви ти акти власти ставе 
у надлежност истих органа, који би их по истом поступку вршили 
(једна чисто теоријска могућност, најприближније остварена у 
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апсолутној монархији). Ти би се акти увек разликовали један од 
другога, ако не друкчије, а оно својом садржином, — у мате- 
риалном смислу, ако не у формалном. 

Кад би се ово разликовање између уставних и обичних закона, 
извело до краја, судови би имали да одреку примену свима оним 
законима који би противуречили уставу. Ако је устав закон с 
појачаном формалном снагом, он не може бити укинут обичним 
законом, и кад би се с тога јавио један закон противан уставу, су- 
дови би имали да претпоставе устав закону, и ако би закон био 
каснијег датума. До ових крајњих консеквенца, отишло се на пр. 
у Сједињеним Државама. Ту су судови овлашћени да цене устав- 
ност закона које примењују, и да одреку примену сваком закону 
који би оценили као уставу противан. Али, у Европи, државе с 
писаним уставима усвојиле су махом супротан принцип, — на 
име, да судови стоје само под законом а не и под уставом, и да 
следствено морају применити све законе без разлике, како уставне 
тако и неуставне. Овај се систем правда тиме, што се иначе за 
обичне законе не би никако знало јесу ли или нису закони. Јесу 
закони, јер их је издала власт за издавање закона надлежна. 
Нису закони, јер им судови, који примењују законе, не признају 
никакву важност. Услед тога сама егзистенција закона долази 
под питање, — и пошто се у једној држави мора знати шта је 
закон, то се судовима, не допушта да не признају као закон оно 
што би као закон било наређено. — Али незгодна је страна овога, 
система, у томе, што по њему уставни прописи губе сваки правни 
карактер, и постају једна, врста политичких максима, које законо- 
давне органе могу само још у моралном смислу обвезивати. Јер 
баш и у том случају, да они уставне прописе повреде својим за- 
конима, њихови ће закони ипак вредити као закони. 

По свему овоме се види да у том разликовању између устав- 
них и обичних закона има нечега нелогичног. Устав би требао 
да буде закон над законом, а закона над законом не може бити. 
Кад се јаве два, закона, један виши, — устав, — и један нижи, — 
обичан закон, — судови морају претпоставити један од њих, по- 
што је немогућно да примене оба. Ако претпоставе устав, онда, 
закон губи своју правну снагу. Ако претпоставе закон, онда. своју 
правну снагу губи устав. У сваком случају, немогућно је да та 
два. закона, постоје један поред другог као правни прописи. 

Постоји мишљење, да се између устава и закона може по 
вући разлика, не само у формалном него и у материалном смислу. 


"РУЧНА 
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Истина устав је, као год и закон, по својој садржини опште 
жравило, али правило које садржи устав, стоји према, правилу 
које садржи закон, као основно правило према изведеноме. У 
_ свакоме систему правила постоје извесна. основна, почетна. пра- 
вила, која прописују како ће се, уопште, издавати правила. тога 
_ система. Таква основна правила морају постојати и у систему 
државних закона; њихов је задатак да одреде како ће се изда- 
_ вати државни закони, — од којих органа и по коме поступку. 
" Под именом устава ваљало би, дакле, разумети правила о орга- 
низацији врховне власти, од које проистичу сва, остала, законска, 
правила. Пошто у свакој држави мора бити врховне власти, то 
у свакој држави мора бити и основних правила о њеној 
организацији. Та основна правила могу, али не морају, имати 
већу формалну снагу од обичних закона, али и онда када 
_ се не разликују у формалном смислу од обичних закона, она 
се разликују од њих у материалном. Устав установљава, врховну 
власт, обични је закони претпостављају већ установљену. Устав 
је организација, а обични закони функционисање врховне вла- 
_сти. Устав и обични закони нису, дакле, правила исте врсте. 
Тиме се објашњује зашто се чак и у апсолутној монархији имала, 
идеја, ако не о уставу у модерном смислу, а оно о неким основним 
законима који су друкчији од обичних закона, и које је и сам 
· владалац, ма да иначе невезан законима, био дужан поштовати. 


Ово је мишљење тачно у толико што доиста, има. двојаких пра- 
вила: правила о организацији врховне власти и правила, која 
издаје већ организована врховна власт. Ипак та разлика, није 
тако битна, да би се на основу ње могао устав онако оштро одво- 
јити од закона, као на. пр. закон од наредбе. Закон се одваја. од 
наредбе као општа заповест од посебне; устав је општа, заповест 
_ као и закон; разлика. између њега и закона, своди се на. разлику 
између основног и изведеног правила. Ова разлика између 
основног и изведеног правила. може се схватити двојако. (1) Једно 
је правило изведено с тога, што се овлашћење за његово изда- 
вање налази у прописима једне више власти. На пр. закони које 
_ издаје енглески парламент нису изведена правила, јер их 
енглески парламент не издаје на основу овлашћења никакве 
више власти, али закони које издаје савезни парламент у Северо- 
· америчкој републици били би изведена правила, јер их тај пар- 
ламент издаје на. основу савезног устава, који му је доделио зако- 
· нодавну власт. Али, овако схваћена, разлика између основних 
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и изведених правила постаје чисто формална: основна правила 
издају органи вишег ранга, а изведена. органи нижег. (2) Једно је 
правило изведено с тога, што се налази у логичкој зависности 
према, једном другом правилу. На пр. свако правило прописано 
од законодавне власти претпоставља једно раније правило које 
установљава законодавну власт, — свако правило о поступку 
судова претпоставља једно раније правило о организацији 
судова, — свако правило о уређењу једног посебног министарства, 
претпоставља једно раније правило о деоби централне управе 
на министарства, итд. Она правила која се налазе у логичкој 
зависности према другим ранијим правилима разликују се од 
ових последњих као ужа правила од ширих. Доиста, правило 
да ће законодавна власт моћи издавати правила, много је шире 
него свако посебно правило издано на основу њега од законо- 
давне власти. Али разлика између ужег и ширег правила значи 
у ствари разлику између веће или мање општости, разлику 
квантитативну а не квалитативну. Између закона и наредбе пак 
постоји разлика квалитативна; зато смо и рекли да се устав не 
може онако оштро одвојити од закона као закон од наредбе. 


Разлика између уставних и обичних закона, није учињена, 
прво у Енглеској, и ако се уставна монархија прво у тој 
земљи развила. У Енглеској се дошло до идеје, да краљ не 
може издавати законе без парламента, али није се дошло до 
идеје да има закона које краљ ни с пристанком парламента 
не може издавати. У Енглеској, ни данас још, не чини се раз- 
лика између устава и обичних закона; сви закони постају на 
исти начин, и сви имају исту формалну снагу. | 

Разлика између уставних и обичних закона први пут је 
повучена у Северо-америчким републикама, крајем осам- 
наестог века, Те републике, које су се, после свог оцепљења, од 
Енглеске, ујединиле прво у државни савез, па онда у савезну 
државу, разликовале су и у домаћем и у савезном законо- 
давству две врсте закона: законе обичне и законе уставне. _ 
Још докле енглеске насеобине, те су се државе навикле на 
идеју о двема врстама закона, јер поред њихових локалних 
закона постојали су закони материнске државе Енглеске, ко- 
јима њихови локални закони нису смели противуречити. 
Народ тих држава састојао се готово искључиво од пурита- 
наца, који су тежили да и својој држави даду онај карактер 
слободне уговорне заједнице који су и својој цркви били дали; 
отуда у тим државама, још од самог почетка, идеја о једном 
основном закону који није издала обична законодавна власт, 
него се цео народ на њега, сагласио као на један уговор. Под 
утицајем уговорне теорије (5 9), сматрало се да је задатак 
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" тога, основног закона, да ујемчи природна, права, грађана, наро- 
чито њихово право слободе. На тај начин, у Оједињеним Држа- 
вама Северне Америке постали су први формални устави. 
У тим првим уставима јасно су се разликовала два дела: 
_ један део који говори о правима, грађана, која државна, власт 
има, да заштити; други део који говори о организацији саме 
те власти. Док је у Енглеској законодавна власт била, све- 
"моћна, дотле је у Сједињеним Државама била ограничена 
једним уставом који се није могао мењати обичним законо- 
давним путем. 

·" Од европских држава, идеју формалног устава. прихватила, 
је прва Француска, за време своје велике револуције. Уставо- 
творна, скупштина, од 1789 издала је те исте године једну де- 
кларацију права човечанских и грађанских, а 1791 први 
писани устав француски. Пред састанак уставотворне скуп- 
штине, Сјејес (Згеуез, 1748—1836) у својој брошури: Шта је 
трећи редг, дао је теорију уставотворне власти и уставних 
закона. По Сјејесу, уставотворна власт, власт која установ- 
љава све друге власти, припада народу, за разлику од зако- 
нодавне власти коју народ не врши непосредно него преко 
својих представника. Најлогичније би било да о уставним 
променама решава сав народ искупљен на, једном месту; али, 
како је то немогућно, не остаје ништа, друго него да се ради 
тога, посла сазове једна нарочита скупштина, друкчија од 
обичне законодавне скупштине. Главна, разлика између две 
скупштине састоји се у томе, што је обична законодавна, скуп- 
штина, ограничена уставом, док уставотворна, скупштина, није 
ограничена ничим. То је једна скупштина, свемоћна, као и сам 
суверени народ. Сјејесове идеје важе и данас још у Фран- 
цуској, с том разликом само што се узима, да ни уставотворна 
скупштина, није свемоћна. Начин на, који ће се устав мењати, 
"прописан је детаљно у самом уставу, и: уставотворна, скуп- 
штина, дужна је да се држи тих прописа. 

· Сјејесова идеја о једној уставотворној власти друкчијој 
него што је законодавна, примљена, је и ван Француске. У ве- 
ликом броју земаља, издавање уставних закона, не поверава, се 
обичним законодавним чиниоцима, него са, сазивају нарочите 
уставотворне скупштине, или се о новом уставу приређује гла- 
сање бирачког тела. Али, од Сјејеса, није примљена, такође, 
идеја, о свемоћности уставотворне власти. Модерни устави сами 
предвиђају начин своје промене; устав се мења, по томе напред 
утврђеном поступку, и у колико је уставотворна власт дужна 
да се тога поступка, држи, она, није свемоћна. Уставотворна 
власт, и ако је надлежна, да мења, устав, стоји ипак под уста- 
вом а. не над њиме. У противном случају, свака промена, устава, 
значила би обуставу редовног уставног стања; она се не би 
вршила, ни по каквим правним прописима, и била, би један ре- 
волуционарни чин. Ако се нужност уставне промене хтела 
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довести у склад са континуитетом правног поретка, уставо- 
творна, се власт морала, ставити под устав, као што је учињено 
у модерним државама. 

Без сумње, желети је, да се устав мења сам из себе, по 
напред утврђеном поступку, не прекидајући континуитет 
правног поретка. Ипак зато у практичном животу дешавају се 
од времена на време прекиди правног континуитета; стари 
устав бива збрисан путем револуције, и пошто је начињена, 
фађша газа, прави се нови устав сасвим из нова. У таквим 
приликама, Ојејесова, теорија, која, је и сама постала у једној 
револуционарној епохи, показује се потпуно тачна. Уставо- 
творна власт не налази тада никаква ограничења у једном 
уставноправном поретку који већ постоји; она има из ничега, 
да створи нови уставноправни поредак, располажући држав- 
ном влашћу без икаква ограничења. | 

У кратко, докле траје континуитет правног поретка, ново 
уставно стање изводи се из старога и стоји у зависности од 
њега; та. се зависност потврђује правном ограниченошћу оних 
органа, који ново уставно стање стварају. Обрнуто, чим се кон- 
тинуитет правног поретка прекине, ново уставно стање не из- 
води се више из старога; оно је, у правном смислу, самоникло, 
и та се самониклост потврђује правном неограниченошћу 
оних органа који ново уставно стање стварају. 

Због тога, што при стварању једног сасвим новог устава, 
уставотворна, власт дејствује без икаквих правних ограничења, 
неки писци узимају да та власт није правна, власт него једна | 
политичка моћ. Насупрот томе може се рећи, да та уставо- 
творна, власт сматра, себе саму за правну власт, и да свој ка- 
рактер правне власти потврђује тиме, што издаје један акт - 
од тако неоспорно правне важности као што је устав. Она, 
истина, дејствује без правних ограничења, али то не значи 


да се њено дејствовање не оснива, ни на каквим правним нор- 
мама. Са, самом појавом те власти може се узети да је постала, 
и једна правна норма, која тој власти даје право, истина, не- 
ограничено, на издавање устава. Ако се не би усвојило ово 
гледиште, имало би да се објасни,'како је једна чисто поли- 
тичка моћ могла створити један устав који нема само поли- 
тичку него такође правну важност. 


Књижевност. — Јештек, ЕгКкАтипх дег Мепзсћеп- ипа Вигсеггесћее, 
2 изд. 1904. Јештек, Уегаззипазапдегипх ипа Мегаззипезмапашпе 1906. 
Јештек, АПсетете ЗЕаајећге, гл. ХУ. Хе, Гле Кећте уот ропуојг соп- 
зШцапе 1909. Габапа, ор. сћ.., св. П, стр. 44. Зотид, ор. сћ., 55 95 и 96. Нидез- 
ћетет, Сљет Ффе РБеујуоп тодегпег З!аабуегћаззипкеп 1918. Езтет, ор.ск., 
стр. 565. Ригин, ор.с., св. П, 55 168 и 169. Сатеу де Мађегг, ор.сн., 
бр. 437—456. Ргсеу, питодисНоп [о #ће 5шду ог «ће Гал ог Те Сопз шп, 
8 изд., гл. [. Сагпет, ор. с. гл. ХИ. Рџапис, Ргауо т Беуошесца 1920. 


Глава ПЦ. 


УПРАВА И СУДСТВО. 


| 5 36. РАЗЛИКА ИЗМЕЂУ ЗАКОНОДАВСТВА И СУДСТВА. 


Законодавство се састоји у постављању општих правила; суд- 
_ство, у њиховом примењивању на посебне случаје. Као и зако- 
нодавство, тако се и судство састоји у резоновању. Пошто закони 
прописују општа, правила за читаве врсте случајева, то сваки 
случај треба ставити у његову врсту, да би се могло одредити 
"који се закон на њега, односи. То категорисање посебних случа- 
јева јесте судски посао, а категорисати посебне случаје, то није 
"делање него резоновање; то је закључивање да по извесним ка- 
_рактерним знацима. један акт има, сличности с другим актима. 
Али, и ако се судство и законодавство састоје у резоновању, 
"између њих постоји та разлика што законодавац иде од посеб- 
"нога ка општем, — а судија обрнуто, од општега ка посебном. 
Законодавац изводи из више сличних случајева, једно опште пра- 
вило. Судија подводи један посебни случај под једно опште пра- 
вило. Законодавац иде индуктивним путем: посматрајући један 
неодређен број случајева, он закључује каква, правила треба за, 
њих прописати. Судија иде дедуктивним путем, јер на основу 
једног напред постављеног правила закључује како у даном слу- 
"чају треба. поступити. 

Из тога што судија подводи посебне случаје под већ постав- 
љена правила, изилази јасно да он у своме раду није слободан. 
Шта, треба у даном случају урадити, он не решава по властитом 
уверењу, већ према, законским прописима, које је дужан приме- 
нити, макар их на дну своје савести и не одобравао. Он има да 
изрази једну туђу вољу, законодавчеву, а не своју властиту. 
Судска пресуда налази се већ садржана у закону, одакле судија, 
има само да, је извуче. Не само, дакле, да, је судска радња једно 
"резоновање као и законодавна радња, него је резоновање на 
основу оних премиса које су законодавном радњом постављене. 
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У законодавству се формулише једна државна воља, која дотле 
није постојала; у судству се једна већ формулисана воља, фор- 
мулише наново, — за један дани случај нарочито, — и то ради 
тога да не би било сумње о њеној важности у даном случају, 
пошто је она, раније била формулисана тек у опште, за читаву 
врсту таквих случајева. 


8 37. РАЗЛИКА ИЗМЕЂУ ЗАКОНОДАВСТВА И УПРАВЕ. 


[. Законодавство је апстрактно формулисање државних интер- 
еса. Управа, је остваривање државних интереса у посебним слу- 
чајима. Из тога не треба извести да између законодавства и 
управе постоји онаква, разлика као између издавања, једне запо- 
вести и њеног материалног извршивања. даконодавством се утвр- 
ђује шта, је у којој прилици за државу најкорисније да. уради, и 
онда на основу тога прописује да све оно што управни органи — 
буду у томе смислу хтели, вреди као један израз државне воље, _ 
одн. као једна државна заповест. Закон одређује државне интер- 
есе које вољном радњом управних органа треба остварити; он 
даје тој вољној радњи императивну снагу, али опет зато он не 
издаје никакве конкретне заповести, већ само овлашћује управне 
органе да их они издаду. На пр. законом о општој војној обвези 
не издаје се ниједном војном обвезнику заповест да служи у 
војсци, него се само прописује да ће извесна категорија грађана, 
бити дужна, да служи у војсци, кад јој то управна, власт буде 
наредила. Истина, законом се ствара дужност за управну власт 
да изда заповести које су у њену надлежност стављене. Али то 
су две одвојене ствари: бити дужан издавати извесне заповести, 
— и бити дужан извршивати оне заповести које је неко др 
издао. А 

Али ако се законодавство и управа не разликују као изда- 
вање заповести и њихово извршивање, него као овлашћење за 
издавање заповести и њихово издавање, онда се поставља, питање, 
ко те заповести, на крају крајева, извршује, јер оне се издају 
ради тога, да буду извршене. Њих извршују тек она лица којима, 
се управна, власт са, својим заповестима, обраћа, — а, та лица могу 
бити или њени органи или обични грађани. Те материалне акте. 
којима, се заповести управне власти остварују, не треба ивједна- 
чивати с управном функцијом. Они су само једна њена после-- 
дица, и то не непосредна већ посредна. Управном наредбом не. 
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ствара. се још никакав материалан чин, него се само извесна, фи- 
зичка лица — поданици или органи власти — доводе у такву 
правну ситуацију да морају известан материалан чин створити. 
Другим речима, управном се наредбом ствара, један правни однос 
_ између управе и извесних лица, на основу кога, та лица. добијају 
према њој дужност да учине ону радњу коју материално извр- 
шење закона претпоставља. На пр. законом се утврђује да је у 
ошштем интересу. срушити оне куће које би биле склоне паду. На. 
основу тога законом се овлашћује управна власт да може наре- 
дити рушење таквих кућа. Претпоставимо сада да је управна 
власт нашла једну кућу паду склону. У том случају општи интерес 
који држава представља, биће остварен тек оним низом мате- 
риалних аката из којих се рушење састоји. Ипак зато задатак 
управне власти није да она све те акте предузме. Њено је само 
да те акте нареди, на првом месту, сопственику куће; на, случај 
његове непокорности, својим властитим органима. Издавањем 
њене наредбе, кућа, истина, није још срушена, али је њен соп- 
ственик, одн. известан управни орган, доведен у такву правну 
_ ситуацију да. је рушење куће постало једна дужност за њега. На 
овом се примеру довољно јасно види, да се значај управне на- 
редбе састоји у томе што услед ње извесна, материална радња 
постаје правно нужна. Њоме се ствара таква. правна, ситуација, 
у којој се остваривање државних интереса. везује за одређене 
_ личности као њихова, лична дужност. 


У материалном смислу речи, управна функција. није извршна, 
функција. Ипак она, се може назвати извршном с тога, што правну 
_ радњу државне власти доводи до крајње тачке, иза које нема 
_ више места ни за какве правне већ само материалне акте. Као 
правна личност држава не може радити у материалном смислу 
речи: она само може извесне радње које су за њу корисне, учи- 
нити правно нужним, и сва се њена, радња, само у томе може са- 
стојати. Али законодавство не представља, државну радњу ни у 
овом специалном смислу. Законодавство, истина, ствара она, 
општа правила, на основу којих државна власт може наређивати 
· извесне радње. Али те наредбе које се у законодавству само пред- 
виђају, издаје тек управа, у посебним случајима, и зато се и може 
_рећи да државна. радња тек с управом настаје. Тек у својој 
управној функцији држава почиње издавати конкретне заповести, 
_ чије се дејство непосредно осећа, у стварности. Тек тим актима, др- 
жава, ставља у покрет онај квантум снаге — било својих поданика, 
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било својих органа — који је ва остварење њених интереса потребан. 
Према законодавству управа стоји као један практичан посао 
према једном теоријском послу: из тог разлога, управна, се функ- 
ција. може сматрати као она функција. без које би државни живот у 
опште био немогућан. То се исто не би могло тврдити и за зако- 
нодавну функцију, поред све њене велике важности у модерној 
држави. Државни би се живот могао и у недостатку законодавства, 
замислити. Сва би разлика била у томе, што своје конкретне за- 
повести држава не би издавала на основу напред постављених 
правила, него би их издавала произвољно, од случаја до случаја. 
Али што је главно, она би и тако издаваним заповестима, иза- 
зивала, извесне материалне радње, — доводила стварност у склад 
са својим интересима, — манифестовала, извесну снагу, — речју, 
живела, Али једна држава, која би само формулисала, општа пра- 
вила, не предузимајући ништа ради њиховог остваривања, таква, 
би држава могла живети само теоријском егзистенцијом тих пра- 
вила, — тј. могла бити само једна празна формула, а не једна, 
идеја, која, је у исто време и једна снага. ; 

П. Управна, власт није увек везана, законом; неки пут она ради 
и по слободном нахођењу. Постоје две могућности: (1) Законо- 
давац је унапред тачно одредио шта, треба, да се уради; онда 
управна, власт има, само да изврши закон. (2) Законодавад је оста- 
вио управној власти да уради оно што буде држала за најцели- 
сходније; онда управна, власт има, тако рећи, да допуни, а, не само 
да изврши закон. У првом случају, радња је управне власти везана; 
у другом, она, је слободна. Управна власт, у другом случају, ужива, 
«дискрециону -моћ». 

Дискрециона моћ управне власти може се састојати у томе 
што је управној власти остављена, потпуна слобода у избору сред- 


става, и метода којима, ће остварити један циљ који је законодавац 


означио. На пр. законодавац је ставио полицији у задатак да се 
брине о јавном реду и безбедности, и дао јој овлашћење да. пред- 


узме све мере које су ради одржања, јавног реда и безбедности 


потребне: те мере пак полиција, има сама, да изнађе. — Има опет 


случајева кад су мере које треба предузети, тачно предвиђене у 
закону, али управна власт није обвезана, него само овлашћена _ 


да. их учини. Она их не мора, предузети, ако не налази да би оне 


у даној прилици биле целисходне. На пр. протеривање страних 


поданика, растеривање јавних зборова, стављање војске у мо- 


билно стање, забрана извоза хране, све су то тачно одређене 


| 
| 
| 
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мере, које у толико леже у дискреционој моћи управне власти 
што није прописано кад их она мора, учинити, него је остављено 
њој да оцени кад су те мере целисходне. Неки пут, управна је 
власт у своме раду полу везана, а полу слободна. На пр. управна 
_ власт нема права да постави кога хоће за чиновника; она може 
поставити само оно лице које испуњује опште чиновничке услове, 
и уз њих специалне квалификације, ако се ове траже за звање 
које је у питању; али између кандидата с општим условима и 
специалним квалификацијама, она је слободна, да постави онога, 
сања се њој чини најспособнији. 

_ Дискрециона. моћ управне власти може постојати само у за- 
конским границама. Начелно, управна власт стоји под законом, 
и та њена потчињеност закону прати је и у кругу њене дискре- 
ционе моћи. Отуда ове последице. (1) Да ли је, и у којој мери, 
управна власт овлашћена, да у даној прилици ради по свом сло- 
бодном нахођењу, то је једно питање које се не решава по њеном 
слободном нахођењу, него на, основу закона који јој је признао 
право слободног нахођења. (2) При употреби своје дискреционе 
моћи управна, власт мора остати у кругу своје законске надлеж- 
· ности, и мора. се држати оних законских форми које су јој иначе 
прописане. (3) При употреби своје дискреционе моћи управна 
_ власт не сме вређати материално-правне прописе, нарочито оне. 
прописе из којих проистичу субјективна. права. за. појединце. На, 
пр. полицијска, власт не би смела, под изговором јавне сигурности, 
_ протерати једног грађанина, из земље, лишити га, самовласно сло- 
боде, итд. (4) Ако јој је дискрециона, моћ дата ради неког од- 
ређеног циља, она је не сме употребити за други неки циљ, ма и 
_ тај други циљ одговарао државним интересима. На, пр. у фран- 
цуском административном праву узима, се да је распуштање оп- 
штинског одбора једна дискрециона. моћ председника, републике, 
_ али да му је та моћ дата, ради једног одређеног циља, а. то је ради 
обезбеђења. добре општинске администрације. Следствено, и ако 
_ властан да распусти општински одбор по свом слободном на- 
· хођењу, председник републике не може га распустити због не- 
правилности његовог избора, јер право распуштања није му дато 
_ као једно средство противу изборних неправилности. 

Дискрециона моћ управне власти постоји само у толико, у 
колико је законодавац оставио управној власти да према својој 
субјективној оцени одреди шта ће радити. Дискрециона власт 
управне власти не постоји онда, кад јој законодавац тачно про- 
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писао шта има урадити; сасвим је свеједно, да ли су упутства, 
законодавчева таква да се могу без стручне студије извршити, 
или су напротив таква да њихово извршење иште стручну сту- 
дију. На пр. кад законодавац пропише да, се сви младићи који су 
навршили двадесет једну годину имају узети у војску, ти се про- 
писи могу извршити без икакве стручне студије; ко је навршио 
двадесет једну годину, то се да одмах утврдити на основу протокола, 
рођених. Али, кад закон пропише да ће се војне службе осло- 
бодити телесно неспособни, његови се прописи не могу извршити 
бев стручног лекарског проучавања. У оваквим приликама, кад 
управна, власт ради на основу претходних стручних студија, она, 
не ужива дискрециону моћ, и ако може изгледати да је ужива. 
Њој закон није оставио да по својој субјективној оцени бира 
војне обвезнике, као што на пр. бира, чиновнике; она мора узети 
у војску свакога, чија се способност утврди једном објективном, 
научном методом, из које је искључена, свака произвољност. У 
таквим приликама она се налази у истом положају у коме и. 
судска власт, кад своју пресуду доноси на основу претходног 
вештачења. Дискрециона, моћ претпоставља, веће или мање право 
самоодлучивања. У наведеном пак примеру управна, је власт 
потпуно потчињена законодавчевој вољи, али та је воља, таква, 
да се не може извршити на, основу обичне правничке, него на 
основу нарочите стручњачке оцене факата. Та, претходна. струч- 
њачка, оцена, мора, се строго двојити од дискреционе моћи. Отруч- 
њачка оцена, је само једно средство за боље сазнање законодав- 
чеве воље; дискрециона, моћ је право управне власти да ради по 
својој властитој вољи. 


Ми смо до сада говорили о дискреционој моћи управне власти 
у материалном смислу. О њој се може такође говорити и у фор- 
малном смислу. У формалном смислу, управна власт ужива 
дискрециону моћ онда кад њена радња не подлежи ничијем над- 
зору. Правило је да се дискрециона, моћ у материалном смислу 
и дискрециона моћ у формалном смислу поклапају једна с дру- 
гом. Кад је радња, управне власти везана, законом, њу треба над- 
зиравати, да, би се видело да, ли ће она у свему одговарати закон- 
ским прописима. Али на основу чега се може радња управне 
власти надзиравати онда, кад је управна власт слободна, да ради 
онако како сама нађе за целисходног Ипак ово правило да, само 
везана, а не и слободна управа, подлежи надвору, — трпи из- 
узетке. (1) У пракси се дешава, да радња управне власти, и ако 
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везана законом, не подлежи ничијем надзору: могућности би за 
надзор било, али надзор није организован. (2) Дешава, се такође 
да радња управне власти, и ако невезана, законом, ипак подлежи 
надвору. Надзор је организован, и ако праве могућности за, надвор 
не би било. У оскудици законског прописа, надзорна, власт нема, 
објективног критериума, за. своју оцену; она, је принуђена, да. цени 
радњу управне власти са једног субјективног гледишта, — и да 
је на пр. осуди само с тога што је управна, власт урадила, нешто 
што са гледишта надаорне власти није било целисходно. — Због 
тога што може бити везане неконтролисане управе с једне стране, 
— и слободне контролисане управе, с друге стране, мора, се раз- 
ликовати дискрециона, моћ у материалном смислу од дискреционе 
моћи у формалном смислу. 


Књижевност. (55 36 и 37). — Јешпек, Сезеј; ипа Уегогдпипе, стр. 213. 
Јештек, АПсетете Згаа!ећге, стр. 611. Тегпег, Хиг Гећге уоп дет ејеп 
Егтеззеп 1888. Опо Мауег, ор. сћ., 55 7, 9 и 13. Гаип, Паз Теје Егтеззеп 
ипа зете Огепхеп 1910. Гађапа, ор. си., св. П, 5 64. Нетегт, ор. сб., 58 1 
и. Апзстиг, Пешзсћез З!аафзгесће, 5 44. Нетгпти, ор. си, 5 24. Јеге, 
јез рппсјрез кебпегаих ди Пгон адтииуганн, 1 изд. 1904, гл. Ш. Риги, 
ор. си, св. 1, 55 46 и 51. Сагте де Мађетг, ор. си, бр. 154—179. Месћоџа, 
Еше зиг ]е роцуор ФасгеНоппате де ГАдтиугаНоп 1913. Ргтезшт, 1 
ћи де! за сајо 4: 1езштна 1911. Капејет , ор. си. бр. 164—183, 205—237. 


8 38. РАЗЛИКА ИЗМЕЂУ СУДСТВА И УПРАВЕ. 


1. Оспоравано је да се судство и управа могу једно од другога, 
едвојити као различне функције. Извесна сличност између њих 
" доиста,. постоји. И судска и управна власт баве се посебним слу- 
чајима, а не као законодавна власт читавим групама сличних 
случајева. Између те две власти налази се та разлика, што 
управна, извршује, а судска примењује законе, — али да ли се 
извршивање закона може одвојити од његовог примењивањаг Ни 
у једном случају ниједан се закон не може извршити, док се 
претходно не реши питање, да ли тај случај под тај закон пот- 
пада. Ово питање није ништа друго него питање о примењивању 
закона. На, пр. кад управна власт царини извесну робу, она, није 
у стању извршити царињење, док претходно не изнађе који се 
прописи царинског закона, одн. трговинског уговора, односе на, 
ту робу, тј. док претходно не примени оне законске прописе које 
"у овом посебном случају има да изврши. У својој сфери управна 
ве власт исто тако бави примењивањем као и судска. — С друге 
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стране, као што је показано у претходном. параграфу, управна. 
власт не извршује законе непосредним него посредним начином, 
— извршује их на тај начин, што својим наредбама, доводи по- 
једина лица, своје органе или обичне грађане, у такве правне 
ситуације, да их ови морају извршити. Али, у том смислу, може. 
се и за судску власт рећи да извршује законе. Њеним пресудама. 
стварају се, такође, индивидуалне правне ситуације, или, другим 
речима, извесне материалне радње претварају се у личне дуж-. 
ности било за појединце било за органе власти. На пр. оно лице 
које на основу судске одлуке има да плати извесну суму новаца, 
у име накнаде штете, налази се у истој правној ситуацији, као и 
оно лице које је наредбом управне власти позвано да плати порез. 
И у једном и у другом случају, судском одлуком као и управном 
наредбом, плаћање извесне суме новаца постало је једна лична 
дужност. Једна пресуда судске власти исто је тако конкретна 
заповест као и једна наредба управне власти. Као год што 
управна. власт не може извршивати законе а да их у исто време 
не примењује, тако и судска власт не може примењивати законе. 
а да у исто време не издаје заповести за њихово извршење. 


П. Раније узимало се да је разлика између судства и управе 
у томе, што је судска власт везана законом, док управна. власт 
ради по свом слободном схватању државног интереса. Судска 
власт примењује законе који постоје; управна власт има према. 
законима, који постоје само ту дужност, да их не вређа. Из за- 
кона, судска власт изводи садржину својих аката, пошто се суд- 
ске пресуде морају оснивати на законима; у законима, управна 
власт налази само једну границу за своју радњу, пошто њена, ' 
радња није руковођена законима него њеним властитим идејама 
о државном интересу. Као што појединцу није главни задатак 
у животу да врши законе, него да задовољава, своје интересе, и 
као год што појединац мора водити рачуна о законима само у 
толико у колико је потребно да. с њима, не дође у сукоб. тако исто 
и управној власти није главни задатак да се брине о примењи- 
вању закона, него да се, у границама закона, брине о задово- 
љавању државних интереса. И 

Овакво разликовање између управне и судске власти могло се 
чинити само у првој фази уставне монархије, кад администра- 
тивно законодавство још није било развијено, кад је управна, власт 
уживала много већу дискрециону моћ него данас, и кад је њена, _ 
дискрециона. моћ била ограничена поглавито оним законима који. 
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су обезбеђивали појединцу једну сферу личне слободе. У то време . 
могло је доиста изгледати да закон не даје директиву управној 
власти, него јој само поставља границу. 

__Али данас није више могућно противстављати управу суд- 
ству као слободну радњу везаној. Што се више развија админи- 
стративно законодавство, радња. управне власти све је више регу- 
лисана, законом; на, пр. при разрезивању пореза. управна. је власт 
везана законом као и судска власт, и поступак код пореских вла- 
сти има сличности са судским поступком. Управна се власт не 
може дефинисати као власт која ради по свом слободном нахо- 
ђењу, јер њена. радња, није увек и искључиво слободна; поред оних 
случајева кад управна власт ужива дискрециону моћ, има, других 
случајева кад она има само да извршује законске прописе. Као 
год што управна власт није увек и искључиво слободна, тако ни 
судска власт није увек и искључиво везана. Ако управна, власт 
ужива. дискрециону моћ, ужива је и судска власт. Она је ужива, 
у много мањој мери него управна власт, али тек има случајева. 
кад законодавац није тачно прописао судији како да пресуди, 
него му је дао право слободне оцене, на пр. при одмеравању казне, 
при одређивању накнаде штете, итд. Као год управна. радња, тако 
и судска радња може бити како слободна тако и везана. 

Ш. Према, томе, да би се повукла разлика између судства. и 
управе, треба видети да ли и какве разлике има између управне 
ин судске везаности с једне стране, — између управне и судске 
слободе с друге стране. 

Видели смо да има случајева кад је управна власт исто тако 
везана, законом као и судска, и кад се сва њена функција, састоји 
у тачном примењивању закона. Ипак управно примењивање за- 
кона није сасвим истоветно са судским примењивањем. Судска 
власт примењује законе само онда, кад се примењивање одвојило 
од извршења, као засебно питање. То бива, прво, онда. кад се при- 
ватна. лица. не слажу у разумевању оних законских прописа који 
њихове међусобне односе регулишу. Питање о примењивању за- 
кона издваја се само за, себе, као један њихов спор који судска 
власт има да реши. — За тим, кад државна власт хоће да казни 
кривца за повреду правног поретка, примењивање се закона опет 
одваја од његовог извршивања. Истина, спора у правом смислу 
не може бити између државне власти и кривца, али како државна 
Рласт иде на то да својом применом закона повреди баш она ње- 
_ гова добра која су иначе правним поретком заштићена, кривцу 
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· се даје право да њену примену закона оспори. Услед тога, при- 
мењивање закона постаје опет једно спорно питање које судска, 
власт треба, да расправи. 

Управна власт, позвана да извршује законе, примењује их 
само с тога, што их иначе не би могла, извршити. Примењивање 
закона за њу је само један претходан посао при извршивању 
закона. Управна власт свакодневно примењује законе; она не 
може да, дејствује а да не примењује законе, јер је њена радња 
регулисана законом; али она их примењује само дотле, докле 
примењивање закона не постане спорно. Чим се јави спор, при- 
мењивање закона преноси се са управне власти на судску. За 
управну власт примењивање је закона само једно средство; циљ 
њен, то је извршивање закона. Судска власт има за циљ при- | 
мењивање закона узето само за, себе. Због тога, управна власт, 
која, је власт активна, престаје бавити се примењивањем, чим се 
оно претвори у један спор који прекида и обуставља извршивање 
закона. Напротив, судска се власт, баш тада, кад се примењивање 
одвојило од извршења, почиње бавити њиме. 


Видели смо такође, да има случајева, кад је судска власт сло- 
бодна као и управна, али између управне и судске слободе има, 
ова, разлика. Судска власт нема слободу инициативе. Она, се став- 
ља, у покрет само кад се јави једно спорно питање о примењивању 
закона, — и сва њена, слобода, састоји се у извесној слободи оце- 
њивања при расправљању тог спорног питања које је покренуто 
без њене инициативе. Судска власт ставља се у покрет само у 
оним случајима које је закон предвидео; њено функционисање 
не зависи од њене воље. Управна власт ужива слободу инициа- 
тиве; да ли ће учинити један акт своје надлежности, то је неки 
пут остављено: њој самој да реши. Судска, је власт слободна само 
у толико што, неки пут, зависи од ње како ће учинити нешто 
што јој је стављено у надлежност. На пр. закон јој налаже да 
казни кривца; она не може да, то не учини; али, кад дође до од- 
меравања, казне, она ужива извесну дискрециону моћ. Такви 
случајеви кад од ње зависи како ће нешто учинити, јављају се 
и код управне власти (на пр. којим ће мерама заштитити јавни 
ред и безбедност приликом једног штрајка); али поред тих слу- 
чајева постоје и други, кад од управне власти зависи да љи ће 
нешто учинити (на пр. да ли ће закључити један међународни 
уговор, да ли ће протерати једног страног држављанина, да ли. 
ће наредити мобилизацију, да ли ће забранити извоз хране, итд.). 
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Имајући за главни задатак да расправља, спорове око примењи- 
вања, закона, судска власт не може одрећи да такве спорове рас- 
прави кад се јаве; њој се не оставља на вољу да их расправи 
или не; не расправљати спорове, значило би за њу престати 
функционисати. Управној власти главни циљ није да се стара, 
о тачном примењивању закона, него да се стара о задовољењу 
државних интереса. Због тога оне акте своје надлежности који, 
према, приликама, могу бити како штетни тако и корисни за др- 
жаву, управна власт није дужна увек и у сваком случају учи- 
нити, него само онда кад су они доиста целисходни. Према, томе 
управна, власт не престаје функционисати кад, по својој дискре- 
ционој моћи, не учини један акт своје надлежности: у том слу- 
чају, својом нерадњом, она исто тако служи државним интересима, 
као што им у другом случају служи својом радњом, чинећи не- 
што што је целисходно. 

Судство и управа. јесу две одвојене функције, упућене у два 
разна правца. У судству је главно изнаћи коју је радњу законо- 
давац сматрао у једном даном случају као најкориснију за. др- 
жаву. У управи је главно да, се изазове једна, извесна. радња, која 
се, било према законодавчевим упутствима, било према, слобод- 
ном схватању управних органа, има сматрати као најкориснија, 
за државу. У судству је главно да се изведе правилан закључак 
о смислу закона; у управи, пак, да. се постигне један материалан 
резултат који је могао, али није морао бити унапред назначен 
законом. У 5 36 показано је да се судство састоји из резоновања, 
као и законодавство, премда судско резоновање није једноврсно 
са законодавним резоновањем. У 5 37 показано је да се управа. 
разликује од законодавства, као што се један практички посао 
разликује од једног теоријског посла. Из тога изилази да се 
управа, разликује од судства онако, као што се једна радња, раз- 
ликује од логичког испитивања њене сагласности с напред по- 
стављеним принципима. 


Књижевност. — Гађапа, ор. сћ., св. П, стр. 177. Опо Маует, ор. ст, 8 9. 
5Пет-Зопио, Јизнх ипа МегмаНипе (вид. Напдађисћ дег Ронк, св. [). 5Пег- · 
5отро, Паз !теје Егтеззеп !п Бесиезргесћипе ипа УегуаНипе (вид. Резјкађе 
ћаг Гађапа 1911). Згет, Огепхеп шла Ведећипсеп 2715сћеп ЈизН2 ипа Уег- 
маНипх 1912. Когтапп, Вегећипсеп 2ул15сћеп ЈизН2 шпа УегмаНипе (вид. 
Јаћгђисћ дез бНепшШсћеп Кесјез, св. УП, 1913). Апзстих, Пешзсћез 5Еаа!5- 
тесје, 5 43. Јеге, Т'асје јипасНоппе! ег Ја саз саНоп дез гесоштз соп(еп- 
Нешх (вид. Реуџе ди Пгон риђис 1909). Саттбе де Мађетг, ор. си. бр. 229 
— 269. 
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8 39. КЛАСИФИКАЦИЈА УПРАВНИХ АКАТА. 


ји Карактеристика, је управних аката у томе што се односе. на 
један случај, за разлику од законодавних аката, који се. односе 


на читаву врсту случајева. Докле је закон једна. изјава, воље ко- 


јом се ствара. за. будућност једно опште правило, дотле је управни 
акт једна. изјава. воље којом се у садашњости ствара један правни 
однос било између виших и нижих управних органа, било из- 
међу управних органа и појединаца, — однос из кога, проистичу 
права, одн. дужности, било за управне органе било за. појединце. 
Закон ствара прописе објективног права; управни акт ствара 
субјективно-правне ситуадије. 


Управни се акти деле на две групе: на. акте једностране и на 
акте двостране. О једностраним актима говори се онда кад управ- 
на власт, ауторитативном изјавом своје властите воље, ствара 
једну субјективно-правну ситуацију; о двостраним актима го- 
вори се онда, кад је поред изјаве воље управне власти потребна, 
још и изјава, воље појединца. да, би се између ње и њега створио 
правни однос, — тј. кад управна власт не може својим аутори“ 
тетом довести појединца у ону правну ситуацију према, себи какву 
жели, него мора ради тога правити с њиме споразум. 


П. Сви једнострани управни акти обухватају се заједничким 
именом наредбе. Наредба се према томе дефинише као један акт 
управне власти којим ова ауторитативно регулише један кон- 
кретан случај. Пошто се законом регулише читава врста слу- 
чајева, то између наредбе и закона, постоји онаква разлика, каква 
између једне конкретне и једне апстрактне, или између једне оп- 
ште и једне посебне заповести. Да би се разумела ова разлика 
између закона и наредбе, довољно је узети, с једне стране, закон 
о општој војној обвези, по коме се сви способни грађани обвезују 


да по навршеној двадесет првој години одслуже известан рок у 


војсци, — а с друге, наредбу војне власти којом се регрути једне 
одређене године позивају да служе свој рок у војсци. — Из тога 
што се наредбом обухвата један нарочити случај, не изилази још 
да она, мора бити упућена, једном одређеном појединцу. Има, исти- 
на, наредаба, и то у врло великом броју, које се упућују од- 
ређеним личностима, на пр. кад царински чиновник нареди 
једном одређеном путнику да. отвори пртљаг. Али поред тих на- 
редаба, постоје и такве наредбе које се упућују неодређеном броју 
личности, а, опет зато не изилазе из оквира, једног нарочитог слу- 
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чаја. На. пр. кад се узапти један број новина, то је једна наредба 
којом се један нарочити случај регулише, пошто се на, један тачно 
одређен број једних тачно одређених новина односи. Ипак то 
је: једна наредба упућена неодређеном броју личности, пошто 
се „растурање тога броја забрањује свакоме без разлике. — 
Исто тако, из природе наредбе не изилази ни то, да њоме 
увек мора бити заповеђена. једна одређена радња или нерадња, 
__а најмање таква радња или нерадња која се цигло из једног 
· акта. састоји. Наредбом може бити заповеђена и продужена 
радња или нерадња, и то још таква која се само по својој 
врсти да одредити. Једини је услов да се све те радње крећу 
у границама, истог случаја. На пр. кад се, услед немира, једна 
улица затвори саобраћају до даље наредбе. Таквом наредбом 
_ заповеда се уздржавање од свих оних аката, који се обухватају тим · 

растетљивим изразом «саобраћаја»; али, пошто је та забрана, из- 
речена, само за. једну одређену улицу, она, ипак довољно задржава 
карактер конкретне заповести да, би се могла, сматрати као наредба. 
Ш. Наредба не садржи само заповести и забране; она може, 
_ такође, давати и одузимати права. Те наредбе којима се дају 
права, називају се конститутивне наредбе. Оне могу бити разног 
стушња: могу бити проста допуштења, тј. могу допуштати по- 
јединцу извесне радње, које су, иначе, забрањене, као на, пр. по- 
дизање грађевина у рејону једног војног утврђења, где је при- 
ватнима. забрањено зидати. Оваквим наредбама стварају се права 
у корист појединаца, али само према управној власти. Али на- 
редбом могу бити створена права појединаца и према, трећим ли- 
цима, на пр. кад се некоме да повластица, на, обделавање руда и 
_ копова. На основу те повластице рударски предузимач добија, 
_ извесна права, не само према управној власти, него и према, госпо- 
дару земље, воде, шума, које су нужне за обделавање руда и 
"копова. У том случају право појединца носи више карактер 
овлашћења. него допуштења: то је управо једна повластица. Нај- 
јаче по свом дејству јесу оне наредбе које стварају нове правне 
субјекте, на пр. наредбе које једном удружењу признају права 
правне личности. — Уз сваку од ових наредби које стварају пра- 
ва, постоји могућност једне супротне наредбе којом се одузима 
дано допуштење, дано овлашћење, дана, правна личност. 

Ма каква. била по садржини, наредба, остаје један акт којим 
управна власт ауторитативно ствара обвезе или права било за 
појединце било за, своје органе. Њена. је карактеристика, у томе 
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што може бити издана и противно вољи онога коме се издаје; 
доста је поменути наредбе које нешто наређују или забрањују. . 
Конститутивне наредбе, које стварају права у корист појединаца, 
не издају се друкчије него на молбу заинтересованог лица; ипак, 
и те су наредбе једнострани акти управне власти; њихова, се важ- 
ност оснива искључиво на вољи управне власти која их је из- 
дала; воља, молиочева, била, је само повод за њихово издавање. 


ЈУ. Све се наредбе оснивају на закону. Ако управна власт 
може својом једностраном изјавом воље стварати субјективно- 
правне ситуације, то је само с тога што је закон унапред пред- 
видео те њене једностране изјаве воље, заједно са свима, субјек- 
тивно-правним ситуацијама, које ће из њих произићи. 


Као што смо видели, радња управне власти може бити везана, 
а може бити слободна, (5 37). У кругу своје везане радње, управна, 
је власт потчињена, закону као и судска власт, и сав се њен посао 
састоји у томе да тачно утврди шта је законодавац хтео. У кругу 
своје слободне радње, она се не руководи искључиво законским 
прописима, него још и разлозима целисходности, које слободно 
цени. Према томе има наредаба, чија је садржина изведена ис- 
кључиво из закона; као што их има и других чију је садржину 
управна, власт, у извесним законским границама, утврдила по 
властитом нахођењу. Наредбе прве врсте неки писци, на, пр. Ла- 
банд, одвајају у засебну категорију и називају решењима (бог 
њихове сличности с актима, судске власти). 


У погледу њиховог односа према закону, важна је она раз- 
лика која постоји између обичниг и сљужбенит наредаба. Прве 
управна власт издаје поданицима; друге, својим чиновницима. 
У модерној држави поданик је слободан човек, потчињен закону, 
а не управној власти као таквој; ова му не може заповедати и 
забрањивати шта и како хоће, већ само оно што је закон про- 
писао; нарочито, не може му наметати друге него само законске 
дужности и терете. Због тога обичне се наредбе морају оснивати 
на закону. Чиновници, напротив, налазе се у служби управне 
власти; управна власт може им наређивати што год за потребно 
нађе; она, не мора за сваку своју наредбу наводити закон на основу 
кога, је издаје. Док обичан грађанин гледа, код сваке наредбе да, 
ли је њена садржина, сагласна, са законом, дотле чиновник гледа, 
да. ли наредба, долази од надлежне власти; што му његова старија 
власт нареди, он је дужан извршити, па ма шта то било. Изузима 
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"се, наравно, случај да му старија власт нареди нешто што је за- 
коном, под претњом казне, забрањено, један злочин или преступ. 
Поданицима управна власт може наређивати само што закон до- 
пушта; чиновницима може наређивати све што закон не забра: 
њује. У крајњој анализи, службене наредбе оснивају се на, за- 
кону као и обичне, јер, и ако је чиновничка потчињеност према, 
управној власти већа, него поданичка, опет и њен последњи узрок. 
лежи у закону. Права и дужности чиновника, чиновничка, јер- 
архија, надлежност појединих административних власти, све је 
то регулисано законом. Заповедајући у кругу своје законске над- 
лежности чиновницима, чији је правни положај такође дефинисан 
законом, управна власт заповеда им на основу једног права, које 
јој је дао закон, као што на основу таквог права, заповеда, и пода- 
ницима. Разлика, је само у томе што јој је према чиновницима, 
закон дао много шире право заповедања него према поданицима. 
У. Наредбе немају све један исти облик, као што га закони 
имају. Закони се сви стављају на, писмено, и то се писмено пре- 
даје јавности путем штампе. Ове формалности биле би код неких 
наредби непотребне (на, пр. наредбе упућене једном једином човеку 
могу се учинити и непосредним начином); код других пак не- 
могућне (на пр. наредбе поверљивог карактера, које се не смеју 
објављивати, или наредбе које се морају одмах, без одлагања, 
извршити, на пр. наредбе искупљеној гомили да се разилази). У 
опште говорећи, наредба, се може издати у каквој било форми, под 
условом да буде несумњивим начином достављена, ономе кога, се 
тиче. Не само дакле да се наредба не мора штампати, него се не 
мора ни на, писмено издавати. Она, може бити и усмена, — у крај- 
њем случају може бити издана и знацима, а не речима. Разуме се 
да има, и таквих наредби за, које је самим законом прописана, на- 
рочита. форма; на пр. писмена, се форма тражи за, наредбе којима, 
се дају извесна права; за наредбе противу којих има места 
жалби, итд. 
| МТ. Двострани акти управне власти могу се обухватити за- 
једничким именом говора. Уговором се управна, власт служи 
онда. кад јој није могућно служити се наредбом. Једна, држава, не 
може заповедати другој држави; ако јој, дакле, требају њене 
услуге, она, се мора, с њоме погађати, као што у сличној прилици 
и појединци један с другим чине. Поред уговора са страним др- 
жавама, управа" може закључивати уговоре и с појединцима. 
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ности које су им законом наметнуте. Ако су јој потребне оне њи- 
хове услуге које законом нису предвиђене, она те услуге не може 
добити друкчије него онако као што би их могао добити ма који 
појединац, а то је путем уговора. На, пр. кад је управној власти 
потребна, храна, за војску, она, у редовним приликама, не може 
принудити појединца да јој ту храну бесплатно набави; она. је 
мора купити од оних који храном тргују. | 
Уговори између појединаца и управе могу бити двојаки: три- 
ватно-травни и јавно-травни. Приватно-правни уговори закљу- 
чују се о оним предметима, о којима се и између појединаца, могу 
закључивати уговори. На пр. поменути уговор о набавци хране 
могао би исто тако закључити један појединац с другим поједин- 
цем. Јавно-правни уговори, напротив, закључују се о таквим 
предметима о којима два појединца не могу уговарати један с 
другим; код тих уговора једна страна мора бити држава. На, пр. 
уговори који се закључују између појединца и државе при ње- 
говом ступању у држављанство или у државну службу. Тим се 
уговорима заснивају извесни јавно-правни односи у какве по- 
јединац може ступити само према држави, а не и према другом 
појединцу. На пр. човек само с државом, а не и с једним приват- 
ним лицем, може уговорати да јој буде поданик. Јавно-правне уго- 
воре управна, власт закључује с појединцима онда, кад је рада да. 
заснује такав однос из кога проистичу за, појединца не само права, 
него и дужности. Права она му може дати својим једностраним 
актом; али дужности боље је да му не намеће ауторитативним 
начином. Због тога оне дужности које превазилазе обичне пода- 
ничке дужности (на пр. чиновничке дужности), управна власт не _ 
намеће никоме без његовог пристанка,“ | 


Приватно-правне и јавно-правне уговоре управна, власт закљу- 
чује само с лицима која нису њени органи. Са својим органима 
она, не закључује уговоре с тога, што све њихове услуге које не би 
биле директно противне закону, може добити и без уговора, пуна | 
наредбе. | 

УП. Какав је однос између уговора и законаг Међународно- | 
правне уговоре можемо оставити на, страну, јер је њихов однос 
према, закону изложен раније (5 34). Што се тиче осталих уговора, 
јасно је да их управни органи могу закључивати само у кругу“ 


' У теорији је јако спорно, да ли управна власт може поред приватно. 
правних уговора закључивати и јавно-правне. Опор о томе изложен у 5 62. 
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своје надлежности; ван тога круга, они нису овлашћени радити у 

име државе; не само, дакле, да не могу у њено име издавати на- 

редбе, него не могу примати у њено име ни уговорне обвезе. Уго- 
_ вори могу се закључивати само о оним предметима који леже ван 
_ домашаја. наредбе. Тамо где управна, власт има право заповедања, 
она не само не мора, него и не сме да уговара, — тј- не сме да 
прави уговоре с појединцима о извршењу њихових законских 

дужности (на, пр. о њиховој војној служби, пореској обвези, итд.), 
_ изузимајући случај, да. је то самим законом допуштено. Неки пут 
цела, је садржина, уговора, дата унапред законом. Управна. власт и 
појединац имају само да изјаве свој пристанак на, те услове које 
је законодавац прописао. На. пр. кад појединац ступа у државну 
службу, он се не погађа са управном влашћу о својим ЧИНовВ- 
_ ничким правима, и дужностима, и о својој надлежности; све су те 
ствари раније утврђене законом. Уговори између појединаца, и 
поштанско-телеграфске или железничке администрације, такође. 
могу се закључивати по једном апстрактно-законском шаблону, 
на пр. ако су њихове тарифе прописане законом. 


___УШ. Противу ове класификације управних аката, могло би се 
"навести да, је непотпуна. Управна, се власт не ограничава, на из- 
давање наредби и закључивање уговора; она такође врши тех- 
ничке послове и материалне радње. Доиста, немогућно је спорити 
"да има и таквих управних органа који врше само техничке по- 
" слове и материалне радње. На пр. концептисти и преписачи који 
се налазе у свакој администрацији; агенти за материална извр- 
шења који се налазе при суду и полицији; професори и учитељи, 
лекари и инжињери у државној служби; поштанско-телеграфски 
и железнички чиновници, итд. Али, и ако се овим лицима не 
може спорити карактер управних органа, њиховим актима може 
се спорити карактер управних аката. Управа, је дефинисана, не 
као радња у материалном смислу, већ као правна, радња срачу- 
ната на, то да известан материални резултат начини правно нуж- 
ним. У појам управе улази само онај правни акт — наредба или 
"уговор — којим је известан технички посао или извесна мате- 
риална радња постала правно нужном. Сам тај посао и сама та 
радња, баш и онда кад управним органима вршени, остају ван 
појма управе. Они се везују за управну функцију само у толико 
у колико представљају њене последице. На пр. концептовање 
или преписивање једног службеног писма није управни акт, него 
је управни акт она службена наредба коју је виши орган издао 
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нижем да то писмо састави; предавање једног професора, није. 
управни акт, него је управни акт онај указ којим је тај професор 
постављен и услед кога, је предавање постало за њега, дужност. 

Материалне радње и технички послови нису везани за управне 
акте само као њихова, последица. Они могу бити за њих везани 
и као њихов узрок, или, тачније речено, као њихова претпо- 
ставка. Као последица управних аката они се јављају онда, кад 
је управна, власт издала једну наредбу или закључила, један уговор 
баш у том циљу, да би изазвала извесне материалне радње или 
техничке послове. На, пр. полицијска власт нареди да, се неко за- 
твори; санитетска власт нареди да се подигну бараке за коле- 
ричне; влада закључи с једним друштвом уговор о грађењу же- 
лезнице. Као претпоставка управних аката, материалне радње и 
"технички послови јављају се онда, кад се извесни управни акти 
не могу учинити, док се претходно не утврди постојање извесних 
чињеница, за шта, неки пут није довољан обичан увиђај него се 
тражи стручно проучавање. На, пр. да би се могло наредити ру- 
шење једне трошне куће, треба, да стручна лица утврде да је она. 
доиста «паду склона»; да би се могао неко ослободити војне 
службе, треба да стручна лица утврде његову неспособност ва, ту 
службу, итд. | 

Материалне радње и технички послови могу, дакле, бити тесно. 
везани с управним актима, али они нису с њима идентични. 

У ову врсту аката управних органа који нису управни акти | 
у правом смислу речи, спада и састављање исправа, којима управна. 
власт хоће да утврди постојање извесних чињеница (на пр. во- 
ђење јавних књига, издавање уверења, итд.). Исправа није ни 
наредба ни уговор; у опште, није изјава воље него констатовање 
једне чињенице. Састављање исправе, с тога, није управни акт, 
него материална радња или технички посао, према томе да ли се 
за утврђивање чињеница иште стручно знање или не. Правни 
значај тих исправа, састоји се у њиховој појачаној веродостој- 
ности. Оне немају правну снагу наредбе или уговора, него правну 
снагу доказа. Неки пут издавање је наредбе нераздвојно везано 
са састављањем исправе. Наредба којом се појединцу допушта 
извесна, радња, издаје се обично у облику једне исправе, која му 
служи као доказ да, му је та радња. допуштена, на пр. кад управна 
Бласт изда некоме ловачку карту, допуст за ношење оружја, итд. 
Овакве исправе нису само исправе; оне садрже у исто време и 
једну наредбу. 
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ПОДЕЛА ВЛАСТИ. 


8 40. НАЧЕЛО ПОДЕЛЕ ВЛАСТИ. 


1. У модерној држави, организација власти изведена, је у глав-. 
номе по начелу поделе власти. Најпростије формулисано, то на- 
чело значи да за три основне функције државне власти треба, упо- 
требити различне органе: онај који издаје закон, не треба, у исто 
време да суди и управља, — и обрнуто. Свака функција мора 
имати своје особене органе; не смеју се све сјединити у рукама, 
истог човека или истог тела. 

У корист поделе власти говоре два разлога: један технички, 
други правни. Технички разлог је разлог специализације. Свака, 
функција тражи органе који ће се искључиво њој посветити и. 
који ће своје умне и моралне особине њој прилагодити. Кад би све 
функције биле поверене истим органима, ови органи не би могли 
ни за једну имати колико треба. времена, нити би се и за једну 
могли нарочито оспособити. За, сваку су функцију потребне друге: 
умне и моралне особине. Стручна, правна, спрема, потребна, судији, 
није потребна и законодавцу, који има да посматра ствари. с 
вишег и ширег гледишта но што је стручно правно. Исто тако, 
њему, који има свако питање да ухвати у његовим општим и. 
основним цртама, није потребно оно разумевање појединости и: 
практичких тешкоћа које администратор мора имати. Админи-. 
стратору је потребан известан дух инициативе који судија, строго, 
везан за, закон, не може имати. Исто тако, администратору је по- 
требна, извесна брзина и хитрина у радњи која би само сметала. 
законодавцу, чији послови изискују извесну спорост у мишљењу 
и обазривост при одлучивању. Начело поделе власти није ништа, 
друго него начело деобе рада примењено на државну организа-- 
цију.. | 3: 

П. Правни разлог у корист поделе власти, састоји се у томе. 
што. је без поделе власти немогућна, «правна држава». Кад се:све 
функције државне власти сједине у рукама истог човека, или истог. 
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тела, тај човек или то тело постаје свемоћан; вршећи све функције 
државне власти, он је неограничен као сама та власт. По речима. 
Монтескија, творца теорије о подели власти, кад исти човек или исто _ 
тело сједини у својим рукама и законодавну власт и управну, сло- 
бода, је немогућна, јер онда ће тај човек, као законодавна власт, 
издавати онакве законе какви му требају да би могао владати 
тирански. Исто тако нема, слободе ни онда, кад се у истим рукама, 
сједине законодавна, власт и судска, или управна власт и судска. 
Судија који би био у исто време законодавац, судио би људима, 
како би хтео, и био неограничен господар њиховог живота и сло- 
боде. Кад би пак био у исто време и носилац управне власти, за 
насиља, која би као носилац управне власти чинио, не би више 
било суда. 

Да би се остварила правна држава, управна се власт мора 
одвојити, с једне стране, од законодавне, а с друге, од судске 
власти. Тек кад се одвоји од законодавне власти, управна, се власт 
може ограничити правним поретком. У праву, нико не може бити 
ограничен својом властитом вољом него туђом; зато, ако се хоће 
да вршиоци закона доиста буду ограничени законом, не сме се 
издавање закона поверити оним истим људима који их врше. Да 
пак носиоци управне власти не би изиграли законска ограни- 
чења тумачећи законе како им кад треба, од управне се власти 
мора одвојити не само законодавна него и судска власт. На тај 
начин, ако управна власт буде произвољно тумачила законе на 
штету појединца, овај ће њено примењивање закона, оспорити код. 
једне непристрасне судске власти. 

У правној држави, ограничени на чисто законодавне функ- 
ције, законодавни органи немају посла с конкретним случајима у 
којима би могли бити лично заинтересовани; тражећи општа, пра- 
вила за читаве групе сличних случајева, они се занимају ап- 
страктно-типским, чисто замишљеним случајима, у којима своје 
интересе осећају знатно слабије него у случајима из стварног 
живота, — и због тога што се крећу у једном свету апстракција, 
уздигнутом изнад стварности, њима је олакшано да остану 06- 
јективни. Управни органи, који имају посла са конкретним слу- 
чајима, који се могу дотицати њихових личних интереса, и долазе 
у непосредан додир с појединцима, према којима могу осећати 
љубав или мржњу, управни органи имају много више муке да 
остану објективни. Али зато се њима и не оставља да државну 
власт употребљују како би они хтели, него им се везују руке за- 
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конима, који су у једној вишој, непристраснијој атмосфери по- 
стали. Као што је рекао Русо, ко заповеда законима, не треба, да, 
заповеда људима; ко заповеда људима, не треба, да заповеда за- 
конима. Само тако, закони ће бити чисти од људских страсти; 
само тако, владаће у држави општи принципи пред којима су сви 
лични интереси једнаки, у место да владају поједини власници, 
који су својим личним интересима потчинили интересе целог 
народа. Бе 

Ш. Три основне функције државне власти, законодавна, 
управна, и судска, називају се обично трима, властима, и зато се 
и њихово раздвајање назива поделом власти. Израз је овај не- 
згодан, јер наводи човека на мисао да подела власти значи деобу 
државне власти. Државна је власт једна и недељива; ма колико 
се њене функције диференцирале једна, од друге, то остају функ- 
пије једне исте власти; кроз њих се изражава, и остварује једна 
иста државна воља. Диференцирање органа које је извршено у 
човеку, не смета јединству његове личности; он нема онолико 
разних личности колико и разних органа. Исто тако и држава, 
кад се изврши диференцирање њених органа, не добија онолико 
разних личности колико има и органа, него задржава и даље само 
једну личност. Или, ако узмемо да државни органи нису органи 
у биолошком смислу, него само правни заступници државне лич- 
ности, онда можемо рећи да један човек не добија са сваким 
новим заступником и нову личност; колико их год буде имао, сви 
ће представљати само једну, његову личност. Кад би подела, 
власти била деоба државне власти, свака би функција за себе 
представљала, једну државну власт; свака би била засебна, правна, 
личност, — и у место три самостално организоване државне 
функције, имали бисмо једну стару државу подељену на три 
нове. Деоба, власти, дакле, није деоба, власти, него деоба, функција. 


Ма колико се државне функције одвојиле једна од друге, 
између њих се веза, не сме прекидати. Пошто су то функције исте 
власти, у њиховом раду мора бити сагласности и јединства. Због 
тога, што њихова, радња, мора бити координована, оне, и ако одво- 
јене, не могу бити потнуно независне једна, од друге, и не само да 
___ пемогу бити независне једна, од друге, него не могу бити ни равно- 
__ правне једна с другом. Једна од њих мора, давати правац другим 
· двема. Законодавна је власт та која има да даје правац. И 
управна, и судска, власт дејствују по законима, које је законодавна, 


__ власт прописала: судска власт примењује те законе; управна, их 
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извршује. Чак и онда кад управна власт дејствује из слободне 
инициативе, њена, је радња, бар посредно, регулисана законодавном 
влашћу, пошто се њена радња мора и тада кретати у границама, 
закона. Управни и судски органи нису у јерархијској зависности 
од законодавних органа, али управна и судска власт, узете одво- 
јено од својих органа, чисто као функције, остају подређене зако- 
нодавној власти. И та се подређеност састоји у томе, што обе 
власти имају да раде, свака својим начином, на остварењу оне 
државне воље коју је законодавна власт формулисала. Кад једна, 
иста руководна мисао не би била спроведена, кроз све државне 
функције, државно јединство не би више постојало. 


ТУ. У теорији појам поделе власти остао је непрецизан. Саглас- 
ност писаца, своди се на то, да свака, власт треба, да. има, своје на- 
рочите органе. Али, чим треба одредити односе између тих власти 
(јер неких односа између њих мора бити), писци се престају сла- 
гати један с другим. Та несагласност долази отуда, што, обично, 
сваки писац жели да помири начело поделе власти са другим 
неким начелима, ако не и с извесним чисто политичким потре- 
бама своје земље. Пошто та друга начела, а нарочито те поли- 
тичке потребе с којима треба помирити начело поделе власти, 
не остају једне исте код свих писаца без разлике, то није нимало 
чудно, ако се писци престају слагати између себе кад треба пре- 
цизирати начело поделе власти. Да би се начело поделе власти 
што боље прецизирало, треба, га узети само за себе, и развити до 
његових крајњих последица, без обзира на каква било друга на- 
чела и какве било политичке потребе. 

У овом чисто логичком развијању начела поделе власти, треба, 
поћи одатле да подела власти значи у исто време и независност 
власти, јер нашто одвајати власти једну од друге, ако ће оне остати 
у међусобној зависности“ Независност власти претпоставља сле- 
деће. (1) У постављању органа, једне власти органи друге власти 
не смеју узимати никаква удела. Ако би органи једне власти по- 
стављали и смењивали органе друге власти, они би, посредним 
путем, вршили утицај на вршење те друге власти. Према томе 
требало би, или да органи сваке власти буду избирани од народа, 
или да буду унапред назначени уставом, или да се сами собом 
обнављају, тј. да сами бирају нова лица на упражњена места у 
својој средини. (2) Ниједна власт не треба да се меша у послове 
друге власти, ни непосредно ни посредно. Непосредног мешања, 
има онда, кад органи једне власти не могу, у кругу своје властите 
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надлежности, ништа, пуноважно решити без садејства, органа, неке 
друге власти. На, пр., у уставној монархији, законодавно тело не 
може издати ниједан закон без пристанка шефа управне власти. 
Посредног мешања, има, онда, кад органи једне власти нису везани 
за, садејство, него су стављени под надзор, органа неке друге вла- 
сти. Тј. пошто они пуноважно учине један акт своје надлежности, 
долазе органи неке друге власти да цене законитост, одн. цели- 
сходност тога, акта. Они су овлашћени да тај акт пониште, да 
његове учиниоце узму на одговор, итд. 

На овај начин долази се до једног прецизног појма о подели 
власти. У пракси, начело поделе власти није нигде примењено 
с овом логичком доследношћу с којом смо га ми овде развили. 
Због тога, пошто смо видели шта све из тога начела логички 
следује, треба да видимо како су у пракси односи између по- 
јединих власти уређени, и у колико пракса одступа, од чисте 
теорије. 

Начело поделе власти унео је дефинитивно у науку фран- 
цуски писац Монтескије (Мопгезашец, 1689—1755), својом 
књигом о дугу закона (Пе Т езрги дез 1015). Питање деобе вла- 
сти било је за њега питање политичке слободе. Противник 
деспотизма, како владалачког какав је постојао у источним 
монархијама, тако и олигархијског, какав је постојао у неким 
италијанским републикама, Монтескије је у деоби власти, на- 
рочито у деоби законодавне власти и извршне, налазио једино 
успешно средство противу деспотизма. По његовом мишљењу, 
деоба, је власти била, остварена у Енглеској његовога, доба, где 
је поред краља, шефа извршне власти, постојао и један парла- 
мент за издавање закона. Он није схватао деобу власти апсо- 
лутно, и допуштао је једној власти да, се меша у послове друге, 
у колико је једној власти било потребно да, се од друге брани. 
Из тог разлога, давао је шефу извршне власти право одбаци- 
вања закона, законодавном телу право решавања о буџету 
и право оптужбе министара итд. Али, с друге стране, како 
је он говорио да се деобом власти стварају три одвојене, 
равноправне, једна другом потпуно уравнотежене власти, то 
је француску уставотворну скупштину од 1789 навело да по- 
делу власти схвати не као деобу функција него као деобу 
суверености. По уставу од 1791, који је та скупштина, издала, 
три власти нису функције државне власти, него састојци на- 
родне суверености. Свака је власт у своме кругу суверена, 
одвојена и независна од осталих власти, ограничена искљу- 
чиво на своје послове, без икакве могућности да утиче На 

_ остале власти. 

У Сједињеним Државама, где је крајем осамнаестог века 
учињен покушај да се начини један устав по начелу поделе 
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власти, политички писци, као Мадисон (Мафвоп) и Хамилтон 
(НапиНоп), увиђали су јасно да се с тим начелом не може 
терати до његових крајњих граница. Они су тврдили да има 
прилика, кад се једној власти мора. допустити да у неколико 
учествује у пословима друге власти, одн. да над њима врши 
надзор, — и да је за поделу власти доста учињено, ако је 
свакој власти онемогућено да добије претежан утицај на, по- 
слове друге власти. — Законодавна власт има неоспорну над- 
моћност над управном и судском влашћу, и, благодарећи тој 
надмоћности, покушава да своју уставну надлежност рашири 
о трошку те друге две власти. Управној и судској власти мо- 
рају се дати извесна средства одбране противу законодавне 
власти, која све вуче к себи; свако средство одбране пак прет- 
поставља, веће или мање право надзора над актима законо- 
давне власти. — Што се тиче начина, на који ће се одређивати 
органи три власти, Мадисон и Хамилтон узимали су, да би 
начелу поделе власти најбоље одговарало кад би их све бирао 
народ. 


Књижевност. — Јештек, Сезеј; ипа Уегогдпипе, стр. 222. Јештек, АП- | 


тетете ЗЕаабзјећге, стр. 497, 595, 606. Обо Маует, ор. си, 5 6. Егпзр уоп 
Магет, Етапхбзчасће Ешпиззе аш! Фе З!аа!5- ипа Кестезепћмекипе РгешВеп5 
ит 19. Јаћгћипдег,, св. 1 1907; св. 11 1908. Габапа, ор. с. св. П, стр. 172. 
Неетет, ор. си. 5 2. Мотезашеиц, Пе Гезрги дез 1015, КЊ. ХГ, гл. ТУ и МЛ. 
Ригин, Га ЗерагаНноп дез ропшуоз ећ ГАззетћее паНопаје де 1789, 1894. 
Ригин, Тганб де Отон сопз иноппе!, св. 1, 58 63 и 64. Апшг, Пе Та збрага- 
Ноп дез роцуојтз ећ де Ја збрагаНоп дез ТопсНопз 1905. Езтет, ор. СЕ, 
стр. 451. Наштои, Ргптпсејрез де Пгоћ риђис, стр. 446. Сагте де Мађегг ор. си., 
бр. 270—301. Зтпогто, Уајоте шипасо деПа доштпа деЏа зерагамопе де 
ројел 1908. Капејет , ор. си, бр. 184—198. «Редегашв!», бр. 47—51. 5шетлск, 
ор. сб., гл. ХЛХ. Вопау, Тће Зераганоп о оуегштпепга! Ромег5 1896. Соод- 
по, Сотрагануе Адтииаугануе Га 1902, књ. 1, гл. [—[Уу. Сагпег, ор. сИ., 
гл. ХШ. РоЏага, Тће Еуоћшоп о РагЛћатеп« 1920, гл. ХИ. 


8 41. ОДНОС ИЗМЕЂУ ЗАКОНОДАВНЕ ВЛАСТИ И УПРАВНЕ. 


[. По начелу поделе власти, законодавно тело требало би да се 
само сазива, само отвара, само одгађа, само закључује. Да се само 
састаје, фактичка је немогућност: да би се парламент могао сам 
сазвати, било би потребно да претходно одлучи кога, ће се дана и 
на коме месту састати; међутим он не може ништа одлучити, 
док се претходно не састане. Ипак, то није разлог да се сазивање 
законодавног тела повери органу једне друге власти. Излаз би из 
тешкоће био тај, да се једним уставним или законским прописом 
одреди парламенту дан и место састанка. Ипак, на овакав начин 
могло би се решити питање само за, редовне, али не и за ванредне 
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сизиве, пошто законодавац није у стању предвидети, кад ће на- 
ступити хитна државна потреба, да се парламент сазове и пре 
редовног рока. Позивање парламента у ванредни сазив мора, се 
оставити органу једне друге власти, на име шефу управне власти. 
— Што се тиче отварања, одгађања, закључења сазива, законо- 
давно тело може и само вршити те акте кад се једном састане. Ако 
би се ти акти ставили у надлежност шефа, управне власти, од њега, 
би зависило свако започињање и свако прекидање законодавне 
радње, што се не би могло окарактерисати друкчије већ као ње- 
гово мешање у законодавне послове. 


Овако је с теоријског гледишта. У пракси треба разликовати 
између монархије и републике. У монархији, сви ти акти — са- 
зивање парламента, његово отварање, итд. — спадају у прерога- 
тиве круне, — и парламент само изузетно учествује у њима. У 
републици обрнуто: те акте свршава сам парламент, — и пред- 
седник републике учествује у њима само по изузетку. На пр. у 
Енглеској, круна и сазива, и отвара и закључује парламент, коме 
једино остаје право да се сам одгађа. У Сједињеним Државама, 
_ напротив, конгрес — заједничко име за два дома законодавног 
тела, народну скупштину и сенат, — састаје се сам сваке године 
у један уставом одређен дан. Отварање и закључење сазива, остав- 
љено је сваком дому да уреди својим пословником. Ипак, и у Сје- 
дињеним Државама, председник републике има право да конгрес 
сазове ванредно, као што има, и извесно право учешћа у његовом 
одгађању. 

Ц. По начелу поделе власти, шеф управне власти не би требало 
да, учествује у доношењу закона. Другим речима, само би чланови 
законодавног тела имали право чинити законодавне предлоге, 
и ти би предлози постајали законима чим би их законодавно тело 
усвојило; потврда шефа, управне власти не би била потребна. 


У монархији нису примљене ове последице начела поделе 
_ власти. Монарх није само шеф управне власти; он је још и један 
од чинилаца законодавне власти, и у том својству има право 
законодавног предлагања (право инициативе) и право законо- 
давног потврђивања. (право санкције). 


1 Говорећи о монархији и републици, ми их узимамо у њиховом чистом 
типу. Прелазне облике, нарочито оне монархије у којима је примљено начело 
вародне суверености и које се приближују републикама, остављамо на страну. 
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У републикама, је, у овом погледу, подела власти строже из- 
ведена, — нарочито у Сједињеним Државама. Ту, законодавна, 
инициатива припада само члановима конгреса. Председник ре- 
публике не може предлагати законе; он, истина, има право упу- 
ћивати конгресу посланице, у којима, ако хоће, може говорити и 
о законима, које би, по његовом мишљењу, требало донети, — али 
посланица није то исто што и законодавни предлог. Посланицу 
конгрес је дужан само саслушати: о законодавном предлогу морао 
би донети решење којим га прима или одбацује. Као год што нема, 
право законодавног предлагања, тако председник нема ни право 
законодавног потврђивања; али, ако нема право потврђивања, он 
има право одбацивања (уејо), тј. има право захтевати да законо- 
давно тело наново решава о законодавним предлозима које он не 
одобрава. Тек ако исти предлог буде наново изгласан, али овога, 
пута, изузетном већином од две трећине у сваком дому, он постаје 
законом и преко воље председникове. Између потврђивања и од- 
бацивања, разлика је као између коначног и условног одбијања. 
И поред председниковог права. одбацивања, у Сједињеним Држа- 
вама, се може десити да постане законом нешто што шеф управне 
власти неће: могућност једна, која је у монархијама искључена 
монарховим правом потврђивања. Право потврђивања значи да 
шеф управне власти има могућности да учествује у самом ствара- 
њу законодавне воље. Право одбацивања значи да он има могућ- 
ности да утиче само на ток законодавног поступка; изазивајући 
два, гласања место једнога. 


Али, и ако је право одбацивања. слабије од права, потврђивања, 
оно ипак даје шефу управне власти могућности да се меша, у за- 
конодавне послове. Да ли ће се о једном законодавном предлогу 
решавати један пут или два, пута, да ли ће се за његово коначно 
решење тражити проста или изузетна већина, све то зависи од 
шефа, управне власти, и ако, иначе, не стоји у вези с његовим 
управним функцијама. Кад се деси да један законодавни предлог 
пропадне при поновном решавању, он пропада због шефа, управне 
власти, који није допустио да тај предлог, на основу првога, реша- 
вања, постане законом. 

Интересантно је да се у Сједињеним Државама председниково 
право одбацивања не сматра као противно подели власти. У Оје- 
дињеним Државама, разграничење надлежности између три вла-_ 
сти извршено је уставом. Да је то било учињено путем обичних 
закона, законодавна би власт могла по својој вољи ширити и. 
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_сужавати надлежности друге власти, и, евентуално, себи при- 
свајати атрибуције судске и управне. Али, и ако је надлежност 
сваке власти ујемчена уставом, судска и управна власт опет 
нису сасвим сигурне од насртаја законодавне власти на њихове 
надлежности. Законодавна власт може у свако доба, и насупрот 
уставу, проширити своју надлежност на штету судске и управне 
власти; она може то учинити с тога, што неуставни закони важе 
исто онако као и уставни. У следећем ће се параграфу показати, 
на какав се начин судска власт може бранити од неуставних 
закона; што се тиче управне власти, председник републике може 
својим правом одбацивања спречити доношење оних закона, ко- 
јима се вређа његова уставна надлежност. Право је одбацивања, 
једно одбранбено средство које му се даје баш у интересу поделе 
власти, да законодавно тело не би присвојило себи и управну 
власт. 

По овој америчкој доктрини јасно се види, како подела, власти, 
изведена логично, не даје никаква јемства за независност власти, 
и, обрнуто, како независност власти, организована потпуно, по- 
риче поделу власти. Јер, ако се шеф управне власти сасвим ис- 
кључи из законодавних послова, он нема, више начина, да брани 
независност управне власти од законодавног тела. Ако се пак 
хоће да му се даду средства, одбране, то може бити само тако што 
би му се допустило мешање у законодавне послове. 


Ш. По начелу поделе власти, управној власти не би требало 
дати права да издаје уредбе, јер је уредба закон у материалном 
смислу. Ако би се, по немачкој школи, закон дефинисао као 
правни пропис, онда би управној власти требало оспорити право 
само на издавање правних уредаба. Ако би се, по француској 
школи, закон дефинисао као опште правило, онда би управној 
власти требало оспорити право на издавање како правних тако и 
административних уредаба. Сва општа правила која се тичу 
управне власти, њеног организовања, њеног поступка, итд., мо- 
рала би, по томе, издавати законодавна власт. То се, наравно, 
не би слагало са независношћу управне власти према законо- 
давној, али овде наилазимо на оно што смо већ видели код пред- 
седниковог права одбацивања, а то је да се независност управне 
власти не може обезбедити, ако се управној власти не допусти 
мешање у законодавне послове. У пракси, насупрот начелу по- 
деле власти, управној власти даје се где шире а где уже право 
издавања, уредби. 
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ТУ. По начелу поделе власти, законодавни органи не би тре- · 
бали да се мешају у управне послове. Надлежност законодавног 
тела требало би ограничити на чисто законодавне предмете, што 
значи да би све управне акте влада, могла чинити без одобрења, 
парламента. | 

Али ово је начело лакше поставити него применити. У свима 
модерним државама, постоје тазв. формални закони, а формални су 
закони, најчешће, управни акти којима је дат само облик закона. 
Од формалних закона, најважнији је буџет. По начелу поделе вла- 
сти, влада, би само за установљење нових пореза морала, тражити 
одобрење парламента; оне приходе који су већ установљени за 
коном, могла би прикупљати и без тог одобрења. Што се тиче 
расхода, влада, би, у границама државних прихода, могла чинити 
све расходе које би сматрала, за целисходне. Наравно, да би, под 
таквим околностима, буџетско право парламента изгубило сваки 
значај. Један парламент који нема, право да прегледа и одобрава. 
целокупан буџет него само решава о новим порезима, такав пар- 
ламент имао би утицаја на састављање буџета, само онда, кад га 
влада, не би могла, уравнотежити, и кад би за, покривање његовог 
дефицита били потребни нови порези. 

У земљама, с парламентарним режимом, парламент се још 
и више меша у управне послове, пошто целокупну владину радњу 
држи под својим надзором. Питања и интерпелације, анкете и 
истраге, примање молби и жалби, све су то разни начини за, пар- 
ламент да узме у претрес целисходност или законитост појединих 
управних аката. За крупније нецелисходности и крупније неза- 
конитости, он може изјавити влади неповерење или подићи про- 
тиву ње и кривичну оптужбу. Због ове парламентарне контроле, 
министри се више не одлучују слободно, они се уздржавају од 
свих оних аката за које мисле да би изазвали незадовољство 
парламента, — и, под парламентарним режимом, може постепено 
доћи дотле, да врховно руководство управних послова, пређе с 
владе на парламент. Као буџетско право парламента, тако се ни 
његова, контрола над владом не слаже с поделом власти. 


У. По начелу поделе власти, једна иста лица не би могла 
једновремено вршити и управне и законодавне функције, — 
следствено, чиновници не би могли бити у исто време и чланови 
парламента. У модерној држави, постављено је правило да су 
чиновничка служба и посланички мандат несагласни, али то 
правило одржано је само у Сједињеним Државама, без изузетка, 
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_ док су на пр. и у Енглеској и у Француској допуштени већи или 
__ мањи изузетци. У обема тим државама, чиновници извесних на- 
рочито набројаних категорија не морају иступити из државне. 
_ службе кад приме посланички мандат. Енглеско - француска 
_ пракса противна, је начелу поделе власти. 

У!. По начелу поделе власти, управни органи не би требало 
_ да имају никаква учешћа у постављању, па следствено ни у 
_ смењивању законодавних органа. Из тога би имале да. се изведу 
ове последице: (1) чланови парламента могу се именовати само 
путем народног избора; (2) шеф управне власти не може распу- 
стити парламент, пошто је распуштање парламента, то исто што 
и смењивање свију његових чланова. 

У републикама су обе ове тачке у главном усвојене. Истина, 
у Француској, председник републике има. право да с пристанком 
торњег дома распусти доњи. Али, од како се република, утврдила, 
председник није још ниједан пут то своје право употребио. 

_У монархијама су учињена ова одступања од начела поделе 
_ власти. (1) Чланови се горњег дома, не бирају, него их поставља, 
_ све или већи део, монарх. Ово важи и за оне земље где је горњи 
_ дом племићска,. скупштина, јер титуле племства даје опет монарх. 
(2) Монарх има права да распусти доњи дом. Што се тиче горњег 
_ дома, ако се овај састоји не само из постављених него и иза- 
браних чланова, монарх има право да његов изабрани део рас- 
пусти. 

МУП. По начелу поделе власти, законодавни органи не могу 
имати учешћа ни у постављању ни у смењивању управних 
органа. Нарочито је важно да се ово начело одржи у погледу 
шефа управне власти. У монархијама, оно је одржано, пошто 
_ монарх долази на. престо по праву наследства, без учешћа парла- 
_ мента. У републикама, се разликују два система: амерички, по 
коме председника, бира. народ, и француски, по коме га бира пар- 
ламент. Француски систем очевидно је противан начелу поделе 
власти. Монарх, чија власт траје до смрти, не може бити смењен 
од парламента. У републикама, председник се бира на одређени 
број година, али то не значи да, га парламент и пре истека ње- 
говог рока не може сменити. Он га не може сменити због његове 
"рђаве политике, као што једној влади чију политику не одобрава, 
може изјавити неповерење, — али, с друге стране, доњи дом може 
оптужити председника. горњем дому због његових кривичних дела, 
"и онда, било већ услед оптужбе доњег дома, било тек услед пре- 
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суде горњег дома, председник може и своје звање изгубити. Да, ли. 
у опште треба учинити председника кривично одговорним, друго 
је питање; овде има, да се истакне само то, да, по начелу поделе 
власти, законодавним органима, није требало дати могућности, да, 
ма и путем кривичног процеса, учествују у смењивању шефа 
управне власти. 

УШ. У модерној држави главна директива и врховни надзор 
у управи све више прелази са шефа управне власти на његове 
министре; због тога, је од највеће важности утврдити њихов однос 
према, парламенту. По начелу поделе власти, требало би оставити 
монарху, одн. председнику републике, да он поставља, и отпушта, 
министре као и остале чиновнике; с правног гледишта, министри 
су чиновници, и ништа друго. У Оједињеним Државама, ове по- 
следице начела поделе власти потпуно су усвојене. Ту су ми- 
нистри искључиво органи председника републике: он их по- 
ставља, не гледајући на то да ли они, поред његовог поверења, 
уживају још и поверење парламента. Према, томе, може узети ми- 
нистре из једне странке која нема већину у парламенту. Мини- 
стри не могу у исто време бити и чланови парламента; њихово 
присуство на парламентарним седницама, и њихово учешће у пар- 
ламентарним дебатама, није допуштено. Начелно, они би с пар. 
ламентом могли саобраћати само преко писама (у пракси се 
утврдило да могу одлазити у седнице парламентарних одбора). 
Министри не чине «кабинет», — тј. немају свога председника, 
нити заједнички политички програм, за који би солидарно одго- 
варали. Њиховим седницама председава сам председник репу- 
блике, и они имају да владају по његовим упутствима а не по свом 
заједничком политичком програму. 

· Овом америчком систему противставља се енглески систем. 
Формално, и енглески су министри органи шефа управне власти; 
они се постављају актом круне, а не актом парламента. Али, у 
ствари, министри нису органи круне, него органи парламента. 
По једној конвенцији енглеске уставности, само чланови парла- 
мента могу бити министри; што је главно, између чланова, пар- _ 
ламента, краљ не може бирати министре по својој вољи; он мора, 
тај избор оставити вођу парламентарне већине, одн. самој тој ве- 
ћини. С тога, је разумљиво, што се каже да, енглески кабинет није 
ништа, друго него један парламентарни одбор. Краљ не.председава, _ 
министарском савету, пошто се може десити да он не одобрава, 
политички програм оне владе коју му је парламентарна. већина 
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_ наметнула. Председничко место заузима. један од министара, који 
_ се назива првим министром. Одвојени од монарха, министри пре- 
стају бити његови подручни органи, и постају једна колегија, са- 
_ мостално- организована, — оно што се назива. кабинет. Унутрашње 
јединство те колегије одржава се заједничким политичким про- 
_грамом, за који сви министри одговарају солидарно. Као што 
краљ не поставља, министре, тако их он и не смењује; њих обара, 
_ парламент својом изјавом неповерења. Пошто министри немају 
_ да врше краљева. упутства, него имају да остваре политички про- 
__ грам парламентарне већине, они се држе на, власти искључиво 
њеним поверењем. 

Амерички је систем познат под именом «председничког ре- 
жима», а енглески под именом «парламентарног режима». Први 
систем јесте, а, други није, у духу поделе власти. У председничком 
режиму, на врху управе стоје обични чиновници, који зависе 
искључиво од шефа управне власти. У парламентарном режиму, 
на врху управе стоји известан број чланова парламента, који 
раде под надзором парламента. У овом режиму, мешање законо- 
_ давног тела у управне послове постало је један систем, — и са 
тим парламентарним министрима, који сједињују у себи и управне 
и законодавне функције, долази се до фузије власти а не до њи- 
"хове поделе. 
| Председнички режим није нераздвојан од републике, као што 
_ ни парламентарни режим није нераздвојан од монархије. Има ре- 
публика с парламентарним режимом, на пр. Француска, као и 
монархија с председничким режимом, на пр. предратна, Пруска. 
Стоји само то, да је поделу власти, у опште, лакше извести у ре- 
публици него у монархији, и да се с тога и председнички режим, 
као једна. последица. поделе власти, боље слаже с републиком него 
с монархијом. Овде је довољно утврдити правни значај та два, ре- 
жима; код организације управне власти биће говора о њиховом 
политичком значају (вид. 5 60). | 


Књижевност. — Езтет, ор. сб., стр. 466. 5шеулск, ор. си. гл. ХХИ. 
Сагпет, ор. си., стр. 558. 


8 42. ОДНОС ИЗМЕЂУ ЗАКОНОДАВНЕ ВЛАСТИ И СУДСКЕ. 


[. По начелу поделе власти, судска власт не би требало да, се 
_ меша у законодавне послове. Ово је начело поштовано свугде у 
толико, што судска. власт не узима никаква учешћа у доношењу 
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закона. Али начело поделе власти тражи не само да једна власт 
не учествује у актима друге, него тражи такође, да једна власт 
не врши надзор над актима, друге. Према томе судској власти не 
би требало дати право да врши надзор над радњом законодавних 
органа, да цени да ли су закони које има. да примењује, донети 
правилним начином. 

Треба, само бити на, чисто с тиме, кад се доиста може рећи да, 
суд врши надзор над радњом законодавних органа. Самим тим 
што примењује закон, судска је власт принуђена да. цени да ли је 
то што примењује, доиста закон. При томе, она може испитивати 
закон како с формалног тако и с материалног гледишта, може 
пазити како на његов облик тако и на његову садржину. Испити- 
вање закона, с формалног гледишта није, а испитивање с мате- 
риалног гледишта, јесте, једна врста судског надзора, нед законо- 
давном радњом. 

Испитујући закон с формалног гледишта, суд хоће да се увери 
да ли је то на шта, се власт или појединац позива, доиста, закон, 
да. ли је доиста, један пропис који су законодавни чиниоци издали, 
да ли доиста, има, форму закона. У овом питању суд не може чи- 
нити самосталан извиђај, он мора веровати акту проглашавања, 
(5 31). Ако је ту речено, да су се законодавни чиниоци сагласили 
на, издавање закона, о коме је реч, суд нема, шта више да испитује. 
Према, томе, један закон ва, који би монарх изјавио у акту прогла- 
шавања да га, је парламент решио, суд би морао примити као 
закон, и ако га парламент у истини не би био решио. Исто тако, 
морао би примити један закон који је парламент изгласао без кво- 
рума, и онда поднео монарху, који га потврдио и прогласио. Али 
суд не би морао примити један закон проглашен без монархове санк- 
ције, у облику једностраног решења парламента, или један закон 
који би монарх издао без претходног решења, парламента, чисто 
у своје име. Кад год би суд нашао да један закон није издан у 
законској форми, он би имао право, одн. дужност, да том закону 
одрече примену. Али у том случају не би требало рећи да он 
врши надзор над актима, законодавне власти. Он не одбија да 
примени закон с тога што сматра, да је радња законодавних чЧи- 
нилаца била неправилна, него с тога што сматра, да у опште 
нема доказа о тој радњи законодавних чинилаца која је нужна 
за издавање закона. У име поделе власти, не може се захтевати од 
суда да примењује и оне законе за, које није доказано да су за- 
кони. Због тога суду се свугде даје право да испитује законе с 
формалног гледишта. 
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Испитујући закон с материалног гледишта, суд хоће да. се 
_ увери да ли је закон по садржини правилан. Може један закон 
_ долазити од законодавних чинилаца, а да опет буде садржином 
_ неправилан, на, пр. ако прописује ствари које је чак и законодавцу _ 
_ забрањено прописивати. Ова врста неправилних закона могућна, 
__ је само у државама, с писаним уставом, где законодавна, власт не 
_ може узаконити што год хоће, него само оно што устав не за- 
__брањује. На пр. ако је устав укинуо смртну казну за политичке 
_ кривице, а законодавни се чиниоци сагласили ца за неке поли- 
тичке кривице уведу смртну казну, тај би закон био по форми 
правилан а по садржини неправилан. 

У погледу неуставних закона могућна су два система: један 
који, у главноме, важи у Европи; други који је установљен у Оје- 
_ дињеним Државама. По европском систему, суд може да испитује 
законе само с формалног гледишта, што значи да би морао при- 
менити сваки закон донет од законодавне власти, ма тај закон био 
_ садржином неуставан. По америчком систему, суд има право да 
испитује закон с материалног гледишта, има право да цени да, 
ли се његови прописи слажу с уставом или не. На пр. у држави 
Њу Џерсију било је уставом прописано да извесне кривице суди 
_ поротни суд од дванаест чланова; кад је насупрот тој уставној 
одредби донет закон да. те исте кривице суди поротни суд од само 
· шест чланова, суд није хтео тај закон применити. 

У Оједињеним Државама, право судова, да цене уставност за- 
кона, одговара председниковом праву одбацивања. Да не би зако- 
нодавна власт путем неуставних закона проширила своју над- 
лежност на штету управне и судске власти, првој се даје право 
да спречи доношење таквих закона, — а другој, да спречи њихову 
примену. Тако схваћено, право судова да цене уставност закона, 
постојало би у интересу независности судске власти, али, као што 
смо рекли говорећи о председниковом праву одбацивања, неза.- 
висност власти постигнута, је у овом случају повредом начела по- 
"деле власти. 

" П. У име начела поделе власти забрањује се судској власти 
да поводом посебних случајева које расправља, доноси одлуке 
од опште важности, које се односе на све случајеве исте врсте. 
Судска власт мора решавати сваки случај без обзира, на то како 
је раније решавала случајеве исте врсте. Њу не могу везивати 
_њена ранија решења, као обрасци од којих не сме бити одсту- 
пања. Кад би њена ранија решења, имала, ту обвезну снагу, судска 

О држави. 18 
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власт не би у ствари решавала. посебне случајеве, него би постав- 
љала општа, правила, и њене би одлуке носиле више законодавни 
него судски карактер. (У овом погледу, Енглеска није. поштовала 
начело поделе власти; њени су судови везани својим ранијим 
одлукама; зато се у Енглеској, поред онога права које ствара ва- 
конодавад, зна, још и за једно право које судије стварају.) 

Ш. У име начела поделе власти, законодавном се телу забра- 
њује мешање у судске послове. Због тога се, чак и у земљама, с 
парламентарним режимом, надзор парламента простире само над 
управом а не и над судством. Парламентарни претреси о судским 
пресудама и решењима, као и парламентарни извиђаји о радњи 
судске власти, сматрају се као недопуштени. 


Ипак зато није се могло постићи потпуно искључење парла- 
мента, из судских послова. (1) И у монархијама и у републикама, 
има примера да горњи дом суди министрима, по тужби доњег 
дома; у републикама, суди такође и председнику. Начинити судом 
једну грану законодавне власти, не слаже се с начелом поделе 

ласти. (2) Има, држава у којима се амнистија, даје законом. Да- 
јући амнистију, законодавна се власт меша у судске послове. 
Амнистијом се спречава, одн. прекида, кривична истрага, или 
поништава, већ изречена, пресуда; учињено кривично дело сматра, 
се као да не постоји (сем што се приватном тужиоцу оставља, 
право на накнаду штете). Док се помиловањем може спречити 
само извршење једне већ изречене пресуде, дотле се амнистијом 
може спречити изрицање пресуде; амнистија у опште не да да се 
за једно кажњиво дело вежу његове казнено-правне последице. 
У колико је амнистија један акт којим законодавна власт спре- 
чава или ништи једну радњу судске власти која би по закону 
имала, да наступи, или која, је по закону већ наступила, у толико 
се законодавна власт, дајући амнистију, меша у судске послове. 


0 правној природи амнистије постоји велики спор међу 
писцима. Питање је тако заплетено, да на, пр. Дигуи сматра 
да, се извесне врсте амнистије не могу ставити ни у једну врсту 
нормалних функција. државних. У првом издању, ми смо ста- 
јали на гледишту, да, је амнистија, законодавни акт. С формал- 


ног гледишта, она, и јесте законодавни акт, јер долази од за- 


конодавне власти, и има формалну снагу закона, (отуда је и 
могућно да се амнистијом изузму извесна кажњива дела, ис- 
под владе казнено-правних прописа). Али, с формалног гле- 
дишта, закон, амнистија, би се, по својој садржини пре могла, 
карактерисати као судски акт. Има писаца који то споре, јер 
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судског акта има, само онда кад треба решити један споро 
примењивању закона, а амнистијом се никакав спор не ре- 
шава. Спорови се решавају на. основу позитивног права, а ам- 
нистија се издаје позитивном праву насупрот; она не заме- 
њује једну пресуду другом; она спречава. изрицање пресуде 
или изречену пресуду ништи. Али, насупрот овоме, треба, рећи 
да као акт судске власти не треба, рачунати само одлуке суд- 
_ ске власти, него све што стоји у вези с њеним функциониса- 
њем. Амнистија, пак, стоји у вези с функционисањем судске 
власти, у колико једна сметња. на, коју судска власт у свом 
онисању наилази. 


"Е МУ. У модерној држави важи као правило (од кога, у осталом, 
__има изузетака), да парламент сам оверава пуномоћства својих 
чланова, тј. да сам решава о законитости њихових избора. Али 
постоји мишљење да тај посао треба пренети с парламента на, 
судове, јер је оверавање пуномоћстава, судски посао. Оцењујући 
правилност избора, парламент оцењује да ли су избори извршени 
по закону; решава, другим речима, како прописе изборног закона, 
треба. применити, и, што је главно, решава то приликом једног 
_ спора између изабраног посланика и оних који се жале на његов 
избор као неправилан. По нашем мишљењу, оверавање пуномоћ- 
става није судски посао, јер се том приликом не расправља ни- 
какав спор. Правилност парламентарних избора. није приватно- 
_ правни него јавно-правни интерес. Приватним лицима, допушта, 
се, истина, жалба. на. изборне неправилности, али не као правно 
средство за заштиту неког њиховог личног интереса на правил- 
ност избора. Њима се та жалба. допушта, само с тога, да парла- 
менту не би остале скривене поједине изборне неправилности. Да, 
_ оверавање пуномоћстава није расправљање спорова између по- 
сланика и приватних лица чија су права, повређена његовим не- . 
правилним избором, види се по томе што парламент има права, 
_ да оцењује правилност и оних избора. на које се нико не жали, и 
_ код којих никакав спор ни привидно не постоји. При оверавању 
пуномоћстава, парламент не расправља. спорове, него врши један 
акт властитог конституисања. Он не може почети дејствовати, 
док претходно не утврди да његови чланови имају права да. деј- 
ствују као законодавни органи, — тј. док не утврди да су лица 
која су се пријавила. као чланови парламента, добила, то својство 
на. онај начин који је законом прописан. Као акт његовог консти- 
туисања, оверавање пуномоћстава треба да буде стављено у над- 
лежност парламента, баш и по начелу поделе власти. Друго је 
18 
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питање, да, ли би из политичких разлога, било целисходно пренети 
оверавање посланичких пуномоћстава на суд. Од питања цели- 
сходности ми овде потпуно апстрахујемо. и: 
У. Чланови парламента, не одговарају за, глас и говор; не могу 
бити тужени ни осуђени за кривице учињене гласом и говором, 
на. пр. гласањем за једну бунтовну резолуцију, говором који. би 
садржавао увреду или клевету. Али ако чланови парламента, не 
могу бити за, глас и говор кажњени од редовних судова, они, бар за, 
говор, могу бити кажњени дисциплински од самог парламента, 
(на, пр. губитком речи или искључењем из седница). Не треба, ми- 
слити да парламент присваја себи судску власт, кад кажњава 
своје чланове за оне кривице за које је суду ускраћено право 
кажњавања, Парламент врши само дисциплинску власт над својим 
члановима, а дисциплинска власт није то исто што и казнено- · 
судска. Својим дисциплинским мерама, парламент не кажњава, 
своје чланове за повреде општег правног поретка, него само за, 
повреде свог унутрашњег реда. Због тога те дисциплинске мере 
садрже сасвим друкчије казне, него што би биле оне које би суд 
применио, кад би он имао да суди члановима парламента. 


М!. да оне кривице које учине у приватном својству, као 
обични грађани, чланови парламента, начелно, одговарају као 
обични грађани. Али надлежна, власт не може без одобрења, пар- 
ламента, почети ислеђивање њихових кривица, нити их може ста- 
вити у притвор. То није једна привилегија дата њима лично, то 
је једно право надзора, признато парламенту над иследном власти, 
у интересу правилног функционисања законодавне власти (да не 
би без правог разлога, по намештеним кривицама, чланови пар- 
ламента били одвојени од законодавних функција, па, евенту- 
ално, и парламент лишен кворума). Али, ма колико ово право 
надзора било потребно парламенту, он се посредством тога, права, 
меша у судске послове, пошто један тако несумњив акт судске. 
власти као што је ислеђење кривица, одн. стављање у притвор, 
не може бити учињен без његовог претходног одобрења. 

Једном издани суду за своја кривична дела, чланови парла- 
мента могу бити осуђени на такве казне које повлаче собом гу-. 
битак мандата, али та осуда не би била, противна оној независ- 
ности која, по начелу поделе власти, припада законодавним орга- 
нима према судским органима. По томе начелу, законодавни 
органи, само у свом службеном својству, не могу стајати под 5 
судском влашћу. Кад их суд узима на одговор за њихова 
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кривична, дела, он има, посла, са њима као с обичним грађанима, 
а не као с јавним службеницима. Шта више чланови 
парламента не губе мандат на основу судске пресуде, него 
тек на основу решења, парламента. На, пр. један члан парламента, 
лишен је грађанске части услед судске пресуде; он не губи мандат 
чим је пресуда. постала, извршна, него га губи тек пошто парламент 
реши да је услед те пресуде његов мандат престао; судска власт 
не рашчињује чланове парламента, него само ствара, законски 
__ разлог да их парламент рашчини. 


Књижевност. == Есте, ор. си. стр. 496. Зшетлск, ор. си. гл. ХГУ. 
сагтпег, ор. си. стр. 594. — Специално о амнистији: Гађапа, ор. си. св. Ш, 
| 503. Рејадшв5, Вегпафкипе ипа Бећађу аноп (вид. У/Убгјегђисћ дез дешзсћеп 

· 5гаа!5-- шта УегуаНипазгесћез, св. 1 1911). Еђтеп, Г/апишеће (вид. Беуце ди 
Ртон ршис 1905). Езтет, ор. си. стр. 716. Пигин, ор. св, св. 1, стр. 217. 
Јозерћ-Вапћеаету, 1'апш5не (вид. Реуце ди Пгоб ршђис 1920). — Спе- 
цнално о оверавању посланичких пуномоћстава: Зеуде!, ЗЕааћгескИсће 
ипа рошзсће Ађћапфипсеп 1893, стр. 195. Габапа, ор. си., св. 1, стр. 337. 
Јешпек, Аџзвемаћне 5сћиНеп шта Кедеп, св. 1 1911, стр.398. Рпгин, ор. 
си. ев.П, 8 138. 


8 43. ОДНОС ИЗМЕЂУ УПРАВНЕ ВЛАСТИ И СУДСКЕ. 


"1. Питање о односу између управне власти и судске нарочито 
се поставља код административних спорова. Која би власт, по 
начелу поделе власти, требала да расправља те спорове: судска, 
или управна | 

Административни се спор води између управне власти као 
такве и једног приватног лица. Повод му даје један акт управне 
власти коме појединац спори законитост. 

Према томе административног спора не може бити у оним 
случајима, кад радња. управне власти није била, везана, него сло- 
бодна (5 37. 11). Законитост њених аката не може се оспоравати 
онда кад она није била дужна, да се држи законских прописа. 
Употребом своје дискреционе моћи, управна власт може повре- 
дити интересе појединаца, али, ма како та повреда била тешка, 
услова. за административни спор нема, јер би се појединац могао 
жалити само противу нецелисходности а не и противу незакони- 
тости управног акта. Ова се идеја може изразити и овако: адми- 
нистративни спор претпоставља, повреду права, а, не само повреду . 
интереса. Право, то је опет интерес, али законом признат и за- 
штићен интерес. На пр. код нас, управна власт отпусти једног 
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чиновника с десет година државне службе. Услова за админи- 
стративни спор има, јер је указом отпуштања повређено једно 
стечено право на пенсију. Узмимо обрнут случај: управна власт 
отпусти једног чиновника без десет година, службе; он се, ма био 
материално упропашћен, не може жалити, јер је повређен само 
његов интерес а не и право. 


(1) Не треба мислити, да употребом своје дискреционе 
моћи, управна, власт не може ни на који начин изазвати адми- 
нистративни спор. Као што смо видели (8 37, ПИ), дискрециона. 
моћ управне власти подведена, је под законске границе; чим 
би се управна, власт огрешила, о те границе, административни 
спор постао би могућан. На, пр. један дискрециони управни 
акт не учини надлежна власт, или надлежна власт га учини, 
али не у прописној форми, — у том случају појединац, који 
се не би могао жалити противу нецелисходности тог акта, да га 
је учинила надлежна, власт у прописној форми, може се про- 
тиву њега жалити, јер он сада није само нецелисходан, него и 
незаконит. Код француског државног савета узима се, да 
дискрециони акти дају и онда повода админисративном спору, 
кад су учињени ради некога другог циља, а не онога који је 
законодавац имао у виду. На пр. кад је у Француској био 
уведен монопол жигица, министар финансија, да би смањио 
број приватних фабрика којима је требало дати накнаду 
штете, наредио је префектима најстрожу примену прописа 
здравствене полиције: услед тога велики је број фабрика био 
затворен због невршења, тих прописа а не због уведеног моно- 
пола, — и у толико је држава, имала, мање да, плаћа наиме на- 
кнаде штете. По мишљењу државног савета, у овом је случају 
могло бити административног спора, јер, и ако је затварање 
приватних фабрика, било одлучено и од надлежне власти ну _ 
прописној форми, оно није било одлучено ради оног циља који 
је законодавац имао у виду. Законодавцу је било стало до 
јавног здравља, а, не до државних финансијских интереса. 

(2) Административни спор изазван је, повредом нечијег 
права, а не повредом нечијег интереса. Претпоставља се, да 
повреде права има у случају незаконитог управног акта, а 
повреде интереса у случају законитог управног акта. Постоји, 
међутим, и једна трећа, могућност, да у случају незаконитог 
управног акта буде повређен само нечији интерес. Ово је не- 
што сасвим друго него кад нечији интерес буде повређен јед- 
ним законитим управним актом. На пр. управна, власт нареди 
измештање пијаце; све механџије у близини старе пијаце по- 
гођени су у својим интересима, али не незаконитим актом, 
јер измештање пијаце лежи у дискреционој моћи управне 
власти. Узмимо сада други пример. Управна, власт постави за, 
чиновника једно лице без законске квалификације; њен је 
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___акт без сумње незаконит, али остали чиновници нису пого- 
__ћЋени њиме ни у каквом свом праву него само у свом интересу 
(јер, и ако они имају интереса, да. се тачно врше законски 
прописи о чиновничким квалификацијама, они на, то немају 
никаквог субјективног права). Кад је нечији интерес повређен 
__ваконитим управним актом, услова, за административни спор 
___нема. Како онда, кад је нечији интерес повређен незаконитим 
_ актом; Питање може бити спорно. Француски државни савет 
___ стоји на том гледишту, да свака незаконита радња управне 
___власти којом се вређају интереси појединаца, даје повода. адми- 
_ _нистративном спору, без обзира, на, то да ли повређен интерес 
___има карактер субјективног права, или значи само извесну 
„ _ваинтересованост у одржању објективног права. · 


р _ Ми смо видели да управна власт не издаје само наредбе по- 
__јединцима; она такође закључује уговоре с њима (5 39). Остав- 
љајући на страну јавно-правне уговоре, јасно је да приватно- 
- правни уговори које управна власт закључује с појединцима, нису 
__ акти власти, него обични правни послови које би могао закљу- 
| чити сваки ко ужива обичну пословну способност. Спорови који 
_ се поводом тих уговора јављају, нису с тога административни 
_ него обични приватно-правни спорови. Према томе Могла би се 
допунити и горња дефиниција административног спора: админи- 
_ стративни спор постоји онда кад управна власт повреди закон, 
и кроза закон она права појединаца која се на њему оснивају, 
_ а не постоји онда кад се управна власт огреши о своје уговорне 
обвезе према, појединцу. 


Француски државни савет не издваја из категорије адми- 
нистративних спорова све спорове који проистичу из при- 
ватно-правних уговора управне власти. Он разликује између 
оних уговора који стоје у вези с приватним имањем држав- 
ним, и оних уговора који стоје у вези с пословима каквог 
државног надлештва. У уговоре прве врсте спадају на, пр. уго- 
вори између државе и закупца једног њеног приватног имања; 
у уговоре друге врсте, уговори између државе и једног пред- 
узимача, о подизању зграде једног министарства, уговори из- 
међу државе и једног лиферанта о набавци хране за војску. 
Између ове две врсте уговора француски државни савет по- 
влачи следећу разлику. Уговори који стоје у вези с државним 
имањем, обични су приватно-правни послови какве би могао 

"закључити сваки ко има приватног имања. Уговори који 
стоје у вези с пословима кога државног надлештва, имају за 
циљ да. омогуће правилно функционисање тога надлештва. Ти 
"су уговори само средства којима, јавна надлештва, свршавају 
послове своје надлежности; због тога, те уговоре не треба. сма- 
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трати као приватно-правне послове, него као у облику уговора 
извршене управне акте. Следствено, и све спорове из тих уго- 
вора, треба, сматрати као административне спорове. 


Поред приватно-правних уговора које управна власт закљу- 
чује с појединцима, постоје и јавно-правни уговори. Садржина, је 
тих уговора, дана, унапред законом; односи између управне власти 
и појединаца, њихова, узајамна права и дужности, тачно су утвр- 
ђени законом (на пр. права и дужности управе према чиновнику 
и чиновника, према, њој); према томе, кад год би управна, власт 
повредила, права, појединца, то не би било неиспуњење уговорних 
обвеза, него повреда законских прописа. Спорови поводом јавно- 
правних уговора увек су изазвани незаконитим поступцима, 
управне власти; због тога, ву то у пуном смислу речи администра- 
тивни спорови. 

У разним државама, усвојени су разни системи за расправ- 
љање административних спорова. Овде је довољно поменути само 


ове системе: систем енглески и систем француски. Има, свега, два. | 


начелна гледишта у питању административних спорова. У ен- 
глеском систему изведено је једно гледиште до својих крајњих 
последица, — а у француском систему, друго. Остали системи 
представљају само комбинације између та два, система. 


По енглеском систему, не чини се разлика између админи- 
стративних и обичних приватно-правних спорова. Редовни судови 
подједнако су надлежни да расправљају и једне и друге. По фран- 
цуском систему, напротив, за расправљање административних 
спорова постоје нарочити, административни судови (државни 
савет, окружни савети). Чланови тих судова, стоје у истој онаквој 
зависности према влади као и остали чиновници. Функције ад- 
министративних судова, нису искључиво судског карактера: поред 
тога што суде у административним споровима, та тела функцио- 
нишу и као саветодавни органи активне администрације. По ен- 
глеском систему, онај појединац чије је право повређено незако- 
нитом радњом управне власти, може се обратити обичном суду, 
као и онда кад је његово право повређено радњом једног привалт- 
ног лица. Сваки спор, без обзира, на карактер парничних страна, 


самим тим што спор, спада у надлежност редовне судске власти. _ 


По француском систему, појединац чија су права повређена, не- 


законитом радњом управне власти, не може се обратити на, суд- | 


ску него опет на управну власт. Противу активних администра- 
тора он се може жалити саветодавним администраторима, који 
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нису узели непосредног учешћа у акту противу кога се подноси 
жалба, и с тога, дају јемства, за непристрасно суђење. На тај начин, 
законитост ожалбеног акта оцењује се од две административне 
"власти, од активне администрације, која је морала размишљати 
о његовој законитости пре него га је учинила, па, онда од админи- 
стративно-судске власти, која је позвана да решава о жалбама 
противу њега. Али, ако се обе административне власти, и власт 
активна и власт надзорна, сложе да је један акт законит, по- 
вређени појединац не може против управне власти, као једне 
делине, тражити помоћи код суда. 

_ Који од ова два система одговара, начелу поделе власти: Пи- 
тање је спорно. Може се рећи да административни судови, као 
што њихово име показује, не администрирају него суде; ма 
колико се административни спорови одвајали од других спорова, 
то остају спорови, дакле административни судови који су рас- 
прављање тих спорова преузели редовним судовима, значе по- 
вреду начела. поделе власти. По другом једном мишљењу, које нама 
изгледа тачније, установа административних судова потпуно од- 
товара начелу поделе власти. Административни судови изазвани 
су незаконитостима управне власти; своје незаконитости та, је 
власт дужна сама, собом да исправља; у њеном је властитом ин- 
тересу да дејствује саобразно законским прописима: једна, админи- 
страција, која. не би у себи самој садржавала, сва, јемства, противу 
незаконитих аката својих органа, не би била, добра, администра- 
ција. С тога гледишта, решавање административних спорова, не 
би био акт судски него акт административни, акт којим админи- 
страција врши тако рећи надзор сама над собом. С друге стране, 
код обичних спорова, суд има посла с приватним лицима. која 
стоје под његовом влашћу. Њихова мишљења о законским про- 
писима која. су предмет спора, нису ништа. друго него чисто лична, 
мишљења, за, која је извесно да. се не могу одржати пред судским 
тумачењем закона, које је један акт власти. Административни 
· спорови, међутим, своде се на питање о законитости једног акта 
управне власти; ако би имала те спорове да расправља, судска 
би власт имала да каже, да ли је један управни акт законит, и 
онда, да га оснажи, — или је незаконит, и онда, да, га поништи. 
_ С начелом поделе власти никако се не слаже да, једна, власт ништи 
акте друге власти. По начелу поделе власти, судска власт може 
судити само појединцима, али не и управној власти. Управна 
_ власт мора бити независна. од судске власти. Правна држава, 
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значи, истина, да управна власт стоји под законом, али стајати 
под законом није то исто што и стајати под судом. Судска кон- 
трола није једини начин да се обезбеди законита, управа; то се, 
може постићи исто тако и посредством административних судова. 

Али ово мишљење које смо изложили, ми не можемо примити 
сасвим без резерве. И ми држимо да административни судови од- 
говарају начелу поделе власти, али опет зато не мислимо да, ти 
судови задовољавају све захтеве правне државе. Између старе 
полицијске државе и модерне правне државе разлика је у томе, 
што је у полицијској држави управна власт дејствовала према 
својој слободној оцени државних интереса, докле у правној др- 
жави дејствује по напред постављеним правилима. Да. би се што 
чвршће везала тим правилима, та јој правила, намеће једна, виша, 
законодавна власт. Отуда појава административног права, које 
представља скуп правила која је законодавна власт прописала, 
за радњу управне власти. | 

Али није све свршено тиме што ће се та правила поставити; 
треба још наћи јемства, да ће их управне власти поштовати у кон- 
кретним случајима. Прописи административног права. постоје 
ради заштите појединца од самовлашћа управних органа; према 
томе, очекивати је да ће се појединци одмах жалити, ако се 
управни органи огреше о те прописе. Питање је само, ко ће бити 
надлежан да о њиховим жалбама решава. Кад би о њима реша- 
вали сами управни органи, они би сами себи судили, из чега из- 
лази, да би требало судској власти оставити да она контролише 
управне органе у њиховом вршењу административних закона, 
као што контролише и обичне грађане у њиховом вршењу општих 
правних прописа. Али, по систему административног судства, ад- 
министративни спорови нису стављени у надлежност редовних 
судова. Они се расправљају код управних власти, а, да би се из- 
бегло да, управни органи сами себи не суде, административне спо- 
рове не расправљају они исти органи који су их својим актима — 
изазвали. Једни управни органи издају појединцима наредбе; 
други, после, на жалбу појединаца, решавају о законитости тих 
наредаба. Ови други органи могу се, за разлику од оних првих, 
назвати управно-судски органи. Важно је да су, и поред своје _ 
судске функције, то ипак управни органи, који стоје под шефом | 
управне власти као и обични управни органи. Због тога опасност 
постоји да шеф управне власти не утиче, прво, на обичне управне _ 
органе да извесне прописе административног права погазе, па 
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онда на. судско-управне, да све жалбе поводом тих незаконитих 
аката, одбију. Да би се управна власт доиста довела, под правни 
поредак, вршење административног права, не сме јој бити остав- 
љено на. „вољу. Као што јој се правни поредак намеће, с једне 
стране, путем закона које издаје једна од ње виша, законодавна 
власт, тако јој се, с друге стране, мора. наметати путем пресуда 
које изриче једна од ње независна, судска власт. С гледишта 
правне државе, установа административних судова не може се 
0, . Због тога што припадају управној власти као њен са- 
ставни део, они се не могу ставити њој насупрот као једна спо- 
љашња, снага која има, да је држи у границама правног поретка. 
Али, како административни судови сасвим одговарају начелу 
_ поделе власти, то изилази да начело поделе власти, изведено до 
својих крајњих граница, смета потпуном остварењу правне 
државе. 

ИП. У модерној држави, шеф управне власти ужива. право по- 
миловања. На основу тога права, он опрашта, или смањује, или 
ублажава, изречену казну (али не мења, одн. не ништи саму 
пресуду). Ако не извршује пресуду онако како је изречена, он не 
·_ ставља на место ње другу пресуду. Како право помиловања, стоји 
према, начелу поделе властиг С формалног гледишта, помиловање 
је акт управне власти; ипак зато оно је противно начелу поделе 
власти, јер спречава, да акти једне друге, судске власти произведу 
своје правно дејство. Посредством права, помиловања, шеф управ 
не власти врши надзор над судском власти, и извршује њене пре 
суде само тако, ако налази да оне одговарају његовим појмовима 
· о целисходности и правичности. Својим правом помиловања, он 
се меша у судске послове на. исти онај начин на који се суд меша 
у законодавне послове, кад цени уставност закона. Кад цене устав- 
ност закона, судови, такође, не чине с формалног гледишта, за- 
конодавни већ само судски акт: они не ниште неуставни закон, 
већ му само одричу примену у даном случају; решавају, дакле, 0 
примени закона, што је неоспорно судски посао. Ипак, тим својим 
_ поступком они се мешају у законодавне послове, јер контролишу 
законодавне органе да ли су се држали уставних прописа, и спре- 
чавају оне законе који би, по њиховом мишљењу, били неуставни, 

да своје правно дејство произведу. 
| Кад има да-се реши питање, да ли се једна власт меша у 
послове друге власти, не треба. гледати само на форму њених 


аката. С тог формалног гледишта, може се доказати само не- 
посредно а не и посредно мешање. Другим речима, само онда 
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кад органи једне власти узимају учешће у самом стварању 
аката, друге власти, њихово се мешање може и формално до- 
казати, јер они тада чине акте који су по форми акти оне 
власти у чије се послове мешају. На пр. кад шеф управне вла- _ 
сти предлаже законе, ти су његови предлози по форми законо- 
давни акти а, не управни, — дакле, његово се мешање у зако- 
давне послове може и формално доказати. Али, кад органи | 
једне власти врше надзор над актима друге власти пошто су 
ови учињени, надвор је тај, с формалпог гледишта, акт њихове 
властите надлежности, пошто га они чине сами, без садејства 
органа оне друге власти која под њиховим надзором стоји. 
С формалног гледишта, њихово мешање у туђу надлежност 
било би у овом случају немогућно констатовати; због тога, је 
немогућно питање о повреди начела, поделе власти решавати 
искључиво с формалног гледишта. 


Ш. У модерној држави није се могло избећи мешање судске 
власти у управне послове. Судска се власт меша у управне по- 
слове нарочито посредством надзора, који врши над управним орга- 
нима. (1) Судови имају да цене законитост уредби које издаје 
управна, власт. Стојећи под законом, судови не могу ништа, реша- 
вати што би било противно закону, — следствено, не могу при- 
мењивати оне уредбе које би противуречиле закону. Али, да би 
се одржала ова строга потчињеност суда закону, морало се по- 
вредити начело поделе власти. Кад суд одрече примену једној 
уредби коју цени незаконитом, он се исто тако меша у управне 
послове, као што се меша, у законодавне послове кад одрече при- 
мену једном закону који цени неуставним. (2) Кад има да, суди 
појединцима, који су одрекли покорност наредбама, управне власти, · 
суд је дужан, пре свега, да оцени законитост тих наредби. У прав- 
ној држави покорност појединаца према управној власти није. 
безусловна; они не дугују покорност свима њеним наредбама, него | 
само онима, које се оснивају на закону. Према томе суд се не може _ 
ограничити на просту констатацију, да је управна власт издала. 
појединцу једну наредбу коју он није хтео извршити; он има, још. 
да, по свом властитом уверењу, утврди да, је издата, наредба. била 
таква, да, ју је управна, власт могла на основу закона издати. Ако 
суд не би имао права да цени законитост управних наредби, сва 
законска, ограничења, наметнута управној власти према, поједин- 
цима, била, би без вредности. Управна би власт могла, наређивати 
појединцима, шта би хтела, јер би појединци одговарали пред су- 
дом како за, невршење њених законитих тако и за невршење њених _ 
незаконитих наредби. О друге стране пак, по начелу поделе вла-_ 
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_ сти, суду не би требало признати право да цени законитост управ- 
_них аката, били ти акти уредбе или наредбе. Као раније код ад- 
_ министративних судова, тако се и овде види, да начело поделе 
_ власти, у својим крајњим последицама, долази у сукоб са захте- 
__вима правне државе. | 
_ ЈУ. Управни органи одговарају пред судовима, како за, оне кри- 
вице које учине ван своје службе, тако и за оне које учине у својој 
| и. Због својих кривица. учињених ван службе, управни ор- 
гани могу бити осуђени на такве казне које повлаче за собом 
губитак звања; али, по ономе што је изложено у 5 42, М, ово не 
значи још зависност управних органа од судске власти, јер ова 
_има над њима право казне као над приватним људима а не као 
над органима власти. 

"Ствар не стоји друкчије ни онда, кад управни органи одго- 
варају за штету коју су причинили појединцу својом кривицом 
"или погрешком у служби. Органи власти, они су само у грани- 
цама своје надлежности; међутим, сваком својом кривицом или 
погрешком, они изилазе из граница, своје надлежности, пошто се 
"њихова кривица, или погрешка. састоји баш у томе, што су урадили 
· нешто што као органи власти нису смели урадити. Из тог разлога, 
_ њихове службене неправилности не спадају у њихова службена. 
него у њихова, приватна, дела, над којима суд може вршити надзор, 
"а да не повреди начело поделе власти. Тешкоће задаје само ова. 
ствар. Пре него би чиновник био осуђен због једне своје службене 
неправилности, треба претходно решити питање, да ли доиста, има, 
неправилности, да ли је чиновник, доиста, изишао из граница 
своје надлежности. Ко да реши то претходно питање; У пракси 
постоје разни системи. По једном систему, то питање решава, исти 
онај суд који извиђа и суди чиновничке кривице (енглески си- 
" стем). По другом систему, то се питање одваја. од извиђања, и су- 
_ђења чиновничких кривица као засебно питање које не решава, 
редовни суд него управна власт (обично преко административног 
суда). Тек пошто управна власт утврди да постоји објективно 
прекорачење надлежности, долази суд да каже да ли се то 00- 
јективно прекорачење надлежности може уписати чиновнику у 
личну кривицу (овај систем постоји у Пруској и још у неким 
немачким државама; у Италији, итд.). По трећем систему, такође, 
" питање о објективном прекорачењу надлежности одваја. се од пи- 
"тања о личној кривици чиновника, али то питање, место управне 
власти, решава. једно нарочито, мешовито тело, у коме су заступ- 
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љене обадве власти, и судска и управна (француски систем). Од 
ова, три система, само други одговара. начелу поделе власти. Да ли 
је у даном случају чиновник изашао из граница своје надлеж- 
ности, то се питање своди на, то, да ли је известан акт који је 
чиновник учинио у службеном својству, сагласан са, законом. По 
начелу поделе власти пак, не треба судској власти дати право да, 
цени законитост управних аката: то има да цени сама, управна 
власт. | | 

У. Како гранична линија између надлежности судске и над- 
лежности управне власти није сасвим оштро повучена, то су мо- 
гућни сукоби надлежности између те две власти. Расправљање 
тих сукоба, може се дати или шефу управне власти, или врховном 
административном суду, или врховном редовном суду, или најзад 
једном мешовитом суду састављеном полу од управних органа, 
полу од судских. Први и други начин припадају више прошлости. 
Од остала, два, начина, која су данас, поглавито, у обичају, с на- 
челом се поделе власти никако не слаже да сукобе надлежности 
расправља, врховни редовни суд. Расправљајући те сукобе, он не 
решава само о границама судске власти, него и о границама, 
управне власти, — меша, се, дакле, у послове једне стране власти. 
Пошто би начелу поделе власти било исто тако противно, кад би. 
те сукобе решавао било врховни административни суд, било шеф 
управне власти, то не остаје ништа друго него да се решење тих 
сукоба повери једном мешовитом телу. У том су телу представ-. 
љене обе власти, и зато ниједна од њих неће бити повређена у 
својој независности, ако се његовим одлукама буде морала по- 
КЛОНИТИ. | 


МТ. С гледишта, поделе власти, од нарочитог је интереса, питање 
о начину на, који ће се судије постављати. У монархијама, правило 
је да их поставља, монарх; али, да они не би услед тога постали 
зависни од њега као обични чиновници, њима, се ујемчава, непо- 
кретност. Обичне чиновнике владалац и поставља и смењује; 
судије, кад једном постави, не може више сменити. У републикама, 
за постављање судија усвојени су разни начини: или их поставља, 
председник републике, или их бира законодавно тело, или их 
бира, народ, као што бира, и чланове парламента. У двема највећим - 
републикама, Француској и Сједињеним Државама, судије постав- 
ља председник. | 

Постављене судије дају више јемства, за независност судске 
власти него изабране. Непокретни у својим звањима, они престају 
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_ зависити од шефа управне власти чим их овај постави. Изабране 
судије, напротив, налазе се у сталној зависности према парла- 
менту, одн. према бирачком телу, јер се бирају само на одређено 
време, после кога, се подвргавају новом избору. Зависност судија, 
од шефа управне власти незгодна, је с тога што би шеф управне 
власти, као један политички чинилац, тражио од судија да се 
и они руководе политичким разлозима у место законским. На, тај 
_ начин, политика би се помешала с правосуђем, и судија не би 
| стајао у искључивој служби права. Али баш та мешавина, поли- 
| тике и правосуђа не да се избећи код система, изабраних судија. 
Нераздвојно везани с политичком странком која је потпомагала 
њихову кандидатуру, изабране судије изложене су у највећој 
_ мери политичким утицајима. 
__ По начелу поделе власти, постављање судија не ск требало 
| поверити ни шефу управне власти ни законодавном телу, него 
само народу. Јер, по начелу поделе власти, органи једне власти не 
треба. да постављају органе друге власти. По томе начелу, дакле, 
_ требало би усвојити изабране судије, и ако ови не дају довољна 
јемства за. независност судске власти. 


__ Из досадашњега. могу се извести ови општи закључци о ути- 
_ цају који је начело поделе власти имало на, организацију модерне 
(1) Начело поделе власти свугде је у толико усвојено, што је 
свака од три власти добила, своју самосталну организацију, али 
_ нигде односи између три власти нису утврђени онако како би то 
изискивадо начело поделе власти, изведено до својих крајњих по- 
следица. Државну организацију није могућно извести искључиво 
по том начелу. То начело казује само то, да различне функције 
државне власти треба, једну од друге одвојити. Међутим, између 
тих функција, мора бити неке везе, јер би иначе државно јединство 
дошло под питање. Како ће се пак одржавати веза између по- 
јединих функција државне власти, на то питање начело поделе 
власти не даје одговора. Одржавање сагласности и јединства, из- 
_ међу три самостално организоване власти јесте нарочити проблем, 
· који се може решити само с помоћу друкчијих начела, него што је 
· начело поделе власти. 
(2) Доследно изведено, начело поделе власти било би сметња 
за потпуно остварење правне државе. Истина, правна држава не 


288 


може се замислити без поделе власти, нарочито без деобе законо- 
давне власти од управне; али, с друге стране, да. би управна, власт 
била потпуно потчињена, закону, треба допустити суду да цени 
законитост управних аката. По начелу поделе власти пак, суд не 
може то право имати, јер управна власт мора бити независна од 
судске. У колико одваја законодавну власт од управне, начело 
поделе власти задовољава, захтеве правне државе; у колико управ- 
ну власт ослобађа, судског надзора, начело поделе власти дејствује 
насупрот тим захтевима. 

Доследно изведено, начело поделе власти не би се слагало ни 
с парламентарним режимом. Парламентарни режим претпоставља, 
стални надзор законодавног тела над владом, а начело поделе 
власти забрањује законодавном телу мешање у владине послове. 

Доследно изведено, начело поделе власти не би се слагало ни 
с начелом уставне равноправности три власти, и ако се на први 
поглед чини, да су та два начела, тесно везана једно с другим. 
По начелу уставне равноправности, које је најпотпуније остварено 
у Оједињеним Државама, све три власти стоје под уставом; над- 
лежност је сваке од њих обележена, уставом, и свака од њих има 
право да самосталним тумачењем устава брани своју надлежност 
од насртаја других власти. Према томе, шеф управне власти с 
једне стране, судови с друге, имају права да се одупру оним ва- 
конима који би имали за циљ да противно уставу прошире над- 
лежност законодавне власти на, штету управне и судске. Да би се 
обезбедила, уставна, равноправност три власти, управној и судској 
власти дато је право да цене уставност закона, и врше надвор над 
законодавном влашћу. То је без сумње противно начелу поделе. 
власти. ј 


(3) Остварење поделе власти наилази у монархији на, извесне 
тешкоће које у републици не постоје. Као што ће се показати 
доцније (5 57), монарха, је немогућно ограничити на улогу шефа 
управне власти; он мора имати учешћа у вршењу и друге две 
власти. Такав један орган који се меша у послове све три власти, 
само смета њиховој подели. Сем тога, у монархијама постоји 
тежња да се у недостатку монархове политичке одговорности“ 
установи политичка, одговорност министара (85 60), другим речима, 
да. се установи парламентарни режим, за који је већ речено да се 
не слаже с начелом поделе власти. 


(4) Раније је поменуто, да би потпуном поделом власти др- 
жавно јединство било разорено. Колико је ово тачно, види се по. 
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томе што је државно јединство најслабије организовано тамо где 
је подела, власти најпотпуније изведена. Подели власти република, 
је ближа, него монархија, — и ближи председнички режим него 
парламентарни. Међутим, државно је јединство јаче организовано 
у монархији него у републици, — и јаче организовано у парла- 
ментарном режиму него у председничком. У монархији због тога, 
што ту има, један централни орган, и што је тај централни орган 
један човек; у парламентарном режиму због тога, што се ту по- 
средством кабинета управа, и законодавство одржавају у вези и 
хармонији. Подела, власти била, би најпотпуније остварена. у једној 
републици с председничким режимом и са судијама од народа, 
бираним. Али у таквој републици државно би јединство било обез- 
беђено само још толико, што би све три власти биле више или 
мање биране од истих бирача. Од свих могућних органа, бирачи 
су најслабији (не врше никакву власт већ само именују оне који 
ће власт вршити; јављају се само од времена, на. време; нису при- 
купљени већ растурени, итд.). Најпотпунија подела власти која 
се да извести, допушта, само ону организацију државног јединства, 
које се у бирачком телу налази, тј. допушта само организацију 


_ најнижег ступња, после које има места само још за потпуну 


дезорганизацију. 


_ Књижевност. — Опо Маует, ор.си., 5 13—18. Апзстиг, Хегманипа5- 
кгепсјизђагкен (вид. Напдђисћ дег Ројшк, св. [. Метег, ор.си., 55 15 и 16.. 
5ећоеп, ор.сн., 5 30—32. Неттпгш, ор.сн., 5 40. Јасаџешт, Рппстрез допи- 
пап!з ди сопепнеих адтинуфга 1899. Јехе, Рппсјрез сепбгаих ди дгон 
адтизгане, гл. У. Ригик, ор. ст, 1, 55 76 и 76а. Вегћбету, Тганб '616– 
тетајге де дгоћ адтииз га, 9 изд. 1921, књ. Ш. Напштоп, Ртесј5 де дгоћ 
адтинагави, књ. У. Гесеу, ор.си., гл. ХИП. Сагпег, ор.сн., стр. 558, 571. 
МУассћтеш, Та аЧНеза гипзфшлопаје де! фтин де; стадиц уег5о Гашогна 
апитиизегануа. Котапо, [е гипзфшлош зресан аттиз га Нуе. Олаладо, 
Га еизнла аптишзбгануа (за све три расправе вид. Огапдо, Рлто (танајо 
сотрејо ф фино аттитануо Наћапо). Заапата, Ошзи ла аптината- 
На 1904. — Специално о начину одређивања судија: Езтет, ор. си. стр. 510. 
5еулск, ор.си., стр. 463. Вгусе, Атепсап Соттопмеанћ, 1918, св. 1, 
гл. ХД. Сатпег, ор.си., стр. 573. 


О држави. 19 


ГЛАВА 11. 


ОРГАНИЗАЦИЈА ЗАКОНОДАВНЕ ВЛАСТИ. 


| 


8 44. ЊЕНА КОЛЕГИАЛНА ОРГАНИЗАЦИЈА И ЊЕНА ИЗБОРНА ОСНОВА. 


У модерној држави законодавну власт не врши један човек. 
него једно тело чије чланове бира народ. 

По самој природи својих послова, законодавна власт ваља да 
буде организована, колегиално. Та власт не расправља конкретне 
случајеве који се у пракси јављају, него путем резоновања из- 
налази она апстрактна правила по којима ће друге две власти, 
управна и судска, расправљати конкретне случајеве кад се буду 
јављали. То није власт која дела, него власт која мисли. Да би 
њена, размишљања, била што исцрпнија и што објективнија, она 
мора бити тако организована, да, се у њеној средини разна мишље- 
ња могу чути, и у својим крајностима, узајамно сузбијати. То ће 
бити само онда, ако се она повери једном скуп уљуди који ће се 
између себе саветовати и препирати. 

Али, ако је боље поверити законодавну власт једном телу него 
једном човеку, отуда још не изилази да то тело мора бити 
изабрано. Дати народу право да бира законодавно тело, значи 
унети у државну организацију један лаички елемент. Управну и 
судску власт врше професионални чиновници; зашто не би про- 
фесионални чиновници вршили и законодавну власт“ Састављен 
од људи из народа, парламент не даје јемства, да ће имати стручну 
спрему за законодавне послове. 

У данашње време, сматра се да је то баш добро да парламент 
буде састављен од људи из народа, а, не од професионалних чинов- 
ника. Као што смо видели (5 14), професионални су ЧИНОВНИЦИ, 
ради што објективнијег функционисања државне власти, издвојени 
из друштвеног живота и друштвене борбе. Али, баш због те своје 
изолованости, они не могу бити добри законодавци. Да би могао 
регулисати друштвени живот, законодавац га мора што интимније 
осећати; то осећање не могу имати људи који живе затвореним 
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канцеларијским животом. Судија и администратор треба. да буду 
хладни и непристрасни, јер од њих се на првом месту тражи да 
општа, правила која, је законодавац прописао, примењују без мрж- 
ње и љубави према, појединцима који под та правила, потпадају. 
Законодавац, напротив, треба да. саосећа. с народом, јер, ако не 
буде саосећао с њиме, он неће знати какви су закони народу по- 
требни. Због тога чланови законодавног тела узимају се непо- 
средно из народа, и од њих се тражи да буду тумачи свих интер- 
еса, страсти, предрасуда што у народу постоје. Она. објективност 
коју законодавна власт треба да има као све државне власти, 
добија се на тај начин што се парламент отвара, свима класама. 
без разлике, и тако ствара могућност да. се њиховим узајамним 
ограничавањем и уравнотежавањем дође до једног компромисног 
решења. 

__Кад би се поред управе и судства. бирократисало још и законо- 
давство, онда би цела државна. организација била, бирократисана. 
И ако је бирократски елемент неопходно потребан у државној 
организацији, не сме се никако допустити да он освоји целу др- 
жавну организацију. Начињена, господарем државе и остављена 
без народног надзора, бирократија постаје уображена: достојан- 
ство државне власти сматра као своје властито, понаша, се као 
господска класа, и гледа на народ као да би он постојао ради ње 
а не она, ради њега. Њене две главне махне, рутина и формализам, 
развијају се без препреке. Утврђене канцеларијске навике служе 
јој као једина директива; њена. радња постаје шаблонска и ауто- 
матска, и она губи способност прилагођавања, новим потребама. 
живота. У исто време, форме постају за њу важније од садржине; 
у место да се свршавају послови, пишу се акти; бирократију 
оставља, животна. снага, и она. све мање може да дејствује у свету 
чињеница. | 

Један лаички парламент није само средство противу сувишног 
бирократисања. државне организације, него је такође средство про- 
тиву потпуног претварања позитивног права у једно правничко 
право. У овако развијеном и компликованом друштвеном животу, 
стварање правних прописа путем народних обичаја није више 
могућно. Обичајно право замењено је законским правом, које 
стварају нарочито одређени законодавци потпуно свесним на- 
чином. Али, чим је народни инстинкт заменила свест законо- 


_давчева, настала, је опасност да се право не изметне у вештачку 


ствар, чију целисходност, правичност, па чак и смисао, народ 
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више не појима. Да, би се та, опасност умањила, законодавна, се“ 
власт не даје стручним правницима искључиво; ма колики био 
њихов удео у припремању и израђивању закона, последња, реч“ 
припада, једном парламенту у коме седе људи из народа, који пазе 
да, у закон не уђе ништа, што се противи обичном оприину разуму 
и општем осећању правичности. | 
Порекло модерног парламента налази се у средњем веку. 
'УУ старом веку народ је бирао поједине поглаваре, али није- 
· бирао скупштине; у место да бира скупштину, он се, кад, 
_ је. требало, сам састајао на јавном месту да решава о држав-. 
ним пословима (у градским републикама старога века, те 
скупштине целога, народа нису биле немогућне). Тек у сред- · 
њем веку, кад народ није више био једноставна, маса, него се' 
поцепао на сталеже и корпорације, ушле су у обичај скуп-. 
" штине, састављене од чланова које су бирали поједини ста-- 
лежи и корпорације. Те политичке групе и правне личности 
из којих се састојала, средњевековна држава, нису могле уче- 
_ ствовати у државној управи непосредно него само посредно, · 
преко физичких лица опуномоћених да их представљају. 
Средњевековне скупштине нису биле законодавна тела у да-. 
· „нашњем смислу речи. Њихов главни задатак није био да, ре-. 
шавају о новим законима него о новим порезима. По средње- 
вековним политичким појмовима, монарх није имао неограни- 
·_ чено право порезивања; сви намети које би хтео ударити пре- 
ко уобичајених феудалних терета, могли су бити ударени 
"само с пристанком оних који су те намете имали да сносе. 
-Другим речима, сваки нов порез био је народни дар владаоцу. 
· Из тога, разлога, кад је владаоцу требало новаца, он је позивао 
представнике свих сталежа, и корпорација, и тражио од њих 
да његову новчану потребу покрију својим драговољним при- 
лозима. 

На континенту, после средњевековног парламентаризма. 
дошао је владалачки апсолутизам, који је трајао све до Фран- 
цуске Револуције. Код Енглеза, изузетно, у развитку парла- 
ментаризма, нема, прекида, — и зато се ту једино може видети 
како се средњевековни парламентаризам развио у мори 
парламентаризам. 

У Енглеској, владалачка власт, која је после норманског. 
освојења била, неограничена, ограничена је почетком трина-. 
естог века, (1215), кад су се противу краља Јована, «бев земље» 
побунили његови барони, и натерали га да потпише Велику“ 
Повељу (Магпа Сћагга, Огеа Спапјег). Том повељом владалац 
је свечано признао још. једну власт поред себе, — један сабор. 
архиепископа, опата, графова, великих барона, и свих непо- 
средних вазала круне, «непосредних» у томе смислу што су 
држали своју баштину непосредно од њега. Тај сабор имао је 
да одобрава све ванредне намете које би владалац хтео уда- 
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_". рити на своје вазале преко онога што су му по феудалном 

" праву дуговали. Пре Велике Повеље, владалац је покушавао 

да сам својим ауторитетом удара, нове намете; од Велике По- 

веље, он-је-ва. све нове намете морао тражити пристанак ду- 
ховних и световних магната. је | 

_У свом првом облику енглески је парламент био чисто пле- 

-  мићска скупштина, и то скупштина, вишег племства... По Ве- 

: ликој Повељи, истина, имало се позивати у парламент како 

= више племство тако и ниже, како «велики барони» тако и 

· «мали барони», али између те две врсте барона, учињена, је 

· једна разлика, која се после показала историјски значајна. 

На име, велики барони позивани су лично; мали барони, као 

" многобројнији и уз то лично мање важни, позивани су једним 

заједничким позивом. У току времена мали барони престали 

„су одзивати се том заједничком позиву; парламент је постао 

· скупштина, вишег племства; ниже. племство није било у њему 

заступљено као ни грађанство. 

Крајем тринаестога века мења се склоп парламента. По 
начелу које је Велика Повеља, поставила, да се нови намети 
не могу ударати без пристанка, оних који имају да их сносе, 
"— по томе начелу, одлуке парламента, о новим наметима, ва- 
жиле су само за оне редове који су били заступљени у 
парламенту. Владаочеве потребе за новим наметима, нису опа- 

_ дале него расле; све је мање било могуће оставити парламент 
на, уској сталешкој основи; у његов склоп морали су се увући 
и други редови осим вишег племства, како би се један део 

"нових намета могао и.на њих ударити. Нарочито се морало 

"тражити начина да се у склоп парламента увуче и грађан- 
ство, чија, је привредна. снага постајала, све већа, и већа. Крајем 
тринаестога. века позивају се у парламент графовине и гра- 
дови: свака, графовина, има, да пошље два «витеза», — т. Ј. два 
представника, нижег племства, — а град два. грађанина, — Т. ј. 

_ два представника, слободног грађанског реда. Од тога тренутка, 
у парламенту се, поред духовних и световних магната који 
долазе по личном позиву, виде и представници графовина, и 
градова, који долазе по избору тих локалних заједница, које 
имају да представљају. Парламент није више скупштина, само 
вишег племства; у њему је заступљено такође ниже племство 
'и грађанство. Око средине четрнаестог века, парламент се цепа 

"на два, дома: дом лордова, и дом комуна. То се цепање не врши 

· по строго сталешком начелу; дом лордова јесте, истина, ста- 

" дешка, скупштина, пошто у његов састав улазе само више 
племство и свештенство, духовни и световни лордови; али 

"доњи дом није сталешка, скупштина: у њему се налазе сједи- 
њени племићски представници графовина, и грађански пред- 
ставници градова. Доњи дом није схваћен као скупштина, 
једног сталежа, него као скупштина, свих комуна, свих локал- 

· них заједница, како графовина, у којима ниже племство, као 


класа великих земљовласника, има, највећи социални значај, 
тако и градова, у којима грађанство, као класа занатлија и 
трговаца, чини главну привредну снагу. И ако представници 
графовина и представници градова не припадају истом дру- 
штвеном реду, они имају ту заједничку црту, што ни једни ни 
други не долазе у парламент по личном праву као лордови, 
него долазе по избору било графовинских било градских 
комуна. | 

За карактеристику енглеског парламента важна, је и та 
околност, да у њему свештенство као сталеж није било за- 
ступљено. Сталежи су позивани у парламент ради новчане 
помоћи коју је требало одобрити владаоцу; сваки је сталеж 
за, себе, и у другој мери, ту помоћ одобравао, и свештенство је 
нашло да је за њ згодније да 0 својој помоћи владаоцу не 
решава, у парламенту, него на својим засебним саборима, уз 
остале црквене послове. Од свештенства остали су у парла- 
менту само његови великодостојници, духовни лордови, који 
су долазили у парламент по личном праву. 

Испрва, главни је посао парламента био да. одобрава, краљу 
нове намете, али постепено он је поред финансијске власти 
_ добио и законодавну. Његова се законодавна. власт развила 
из његовог права молбе и жалбе. Парламент је примао молбе 
и жалбе које су долазиле из народа противу повреде закона, 
злоупотребе власти, неправедног суђења, итд. — и између 
њих одабирао оне за које је држао да их вреди препоручити 
краљу. Неки пут, те се молбе и жалбе нису могле задовољити 
друкчије него законодавним путем, тако да. је парламент, кад 
их је препоручивао, тражио у ствари издавање нових закона. 
Да, би само добио од парламента, новаца, краљ је пристајао на, 
законе које је то тело тражило, — али, како су се ти закони 
издавали после разласка, парламента, они нису увек гласили 
бал сасвим онако како је он желео. Због тога он није хтео 
више молити краља, да, један закон изда, него је подносио прави 
законодавни предлог, који је краљ имао само да прими или 
одбаци. На тај начин, око половине петнаестог века, парла- 
мент је постао законодавни чинилац уз краља; законе је у 
будуће краљ издавао у споразуму с парламентом. 

Али, и ако је краљ делио законодавну власт с парла- 
ментом, он још није био у правом смислу ограничен парла- 
ментом. Потпуно уставном монархијом Енглеска, је постала, 
тек у седамнаестом веку, после револуције од 1688, која, је 
коначно свргла с престола династију Стјуарта. Борба између 
Стјуарта и парламента водила се око тога, да ли краљ стоји 
под законом или не. Стјуарти су држали да закон не веже 
краља: краљ може издавати без парламента, привремене за- 
коне; може обустављати законе које је парламент издао; може 
у појединим случајима ослобађати од дужности вршења за- 
кона, итд. Шта, би, под таквим околностима, вредило право 
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парламента да решава о законима2 Поред парламентарног 
законодавства, створило би се једно, истина само привремено 
и изузетно законодавство краљево, које би постепено сасвим 
потиснуло законодавство парламента. Тек од пада Стјуарта 
утврђено је да закон веже краља. као и обичног. грађанина, и 
да краљ никаквим својим једностраним актима, не може чи- 
нити изузећа, од законских прописа, које су утврдили он и пар- 
_ ламент заједно. Тип представничке монархије у којој краљ не 
може издавати законе без народног представништва, и у којој 
је воља закона старија чак и од воље краљеве, — тип пред- 
ставничке монархије постао је у Енглеској. Одатле после он 
се пренео по целој Европи. 


5 45. однос ИЗМЕЂУ ЗАКОНОДАВНИХ ОРГАНА И ЊИХОВИХ БИРАЧА. 


1. Обично се каже да чланове законодавног тела бира: «народ»; 
они се називају «народни представници», а, законодавно тело «на- 
родно представништво». У ствари, законодавно тело не бира, цео 
народ, него само један његов део, — само они грађани којима за- 
кон даје бирачко право. Бирача, је и у земљама, општег права, гласа 
мање него небирача; на пр. у Француској на, близу 40,000.000 ста- 
новника долази нешто мало више од 10,000.000 бирача; бирачко 
тело чини тек четвртину целокупног народа. Ако се ипак говори 
о бирачком телу као о народу, то је с тога што бирачи представ- 
љају једну велику масу која броји на милионе; и ако само један 
део народа, они чине утисак целог народа. Осим тога, бирачка, се 
функција састоји само у бирању посланика; бирачи не врше ни- 
једну од три власти; нити издају законе. нити администрирају, 
нити суде. Ван момента. бирања који кратко траје, то су обични 
грађани. Због тога, у обичном говору, бирачко се тело изједначује 
с народном масом. 

Какав однос постоји између чланова, парламента, и бирача Би- 
рачи бирају чланове парламента, на одређено време; по истеку 
тога рока, чланови се парламента. подвргавају новом избору. Док 
им траје мандат, чланови су парламента независни од бирача. 
Њихова, права. и дужности нису утврђени једним актом воље њи- 
хових бирача, него су утврђени законом; као остали државни ор- 
тани, тако и чланови парламента, имају своју на закону основану 
надлежност. Од бирача они добијају само своје постављење а, не 
и своју власт. Ову последњу добијају од законодавца. 

Бирачи немају права да издају члановима. парламента, обвезна, 
упутства, о томе како ће гласати и говорити; не могу вршити над- 
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зор над њиховим радом, не могу их узимати на одговор, не могу 
им одузимати мандат. Исто тако, ни чланови парламента, не могу 
ништа, захтевати од бирача, на пр. не могу захтевати да им ови 
накнаде ' трошкове учињене приликом вршења мандата.. Докле 
им год траје мандат, чланови се парламента, не налазе ни у каквом 
правном односу према бирачима. У правном смислу, они су пот- 
пуно независни од бирача: гласају и говоре по својој вољи а не 
по вољи бирача. Моји 
Између чланова. парламента и бирача. не постоји онакав однос 
као између властодавца и пуномоћника. Чланови парламента нису 
добили мандат од бирача. У опште, не види се од кога су га и 
могли добити. Најприродније би било претпоставити да је сваки 
члан парламента добио мандат од својих властитих бирача. Али, 


у земљама представничкога, система, важи као уставно начело, да 


чланови парламента, не представљају своје бираче него цео народ. 
Цео народ требао би дакле да буде властодавац свих чланова 
парламента, Али народ не ужива правну личност; неспособан је, 
као целина, чинити правне акте, неспособан је издавати пуномоћ- 
ства. Народ није правни појам него политички; између њега, и 
парламента не може постојати тако чисто правни однос као 
мандат. ; 7 

"Из свега, овога излази да су функције бирача, с правног гледи- 
шта, искључиво ограничене на именовање чланова парламента. 
"Од бирача, зависи само то, која ће лица вршити законодавну власт. 
У чему ће се та власт састојати, и како ће се вршити, не зависи 
од њих. У чему ће се она, састојати, зависи од закона; како ће се 
вршити, зависи од воље чланова парламента. СУ 


У Енглеској, чланови доњег дома сматрани су испрва као 
представници својих бирача; добијали од њих обвезна упут- 
ства; били дужни давати им рачуна о. свом раду; чак и њихов 
трошак није падао на терет државне касе, него на терет њи- 
хових бирача. Чланови доњег дома били су представници у 

пуном смислу речи, али не целог народа, него свог изборног 
краја. У току времена обвезна упутства изашла су из оби- 
чаја, и преобладало мишљење да чланови доњег дома, који 


свршавају опште државне послове, не могу бити локални него. 


општи државни органи, који су дужни имати у виду интересе 
целе краљевине а, не само свог изборног краја. | 

У Француској Револуцији, чланови скупштине од 1789 
били су такође изабрани с обвезним упутствима; али, као у 
Енглеској, тако се ни у Француској та упутства нису одр- 
жала,. Теорија мандата, међутим, није ишчезла, заједно с њима. 


И РУРИРТУЈ Р ЦРНУ 
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__Ако се о члановима скупштине није више говорило као-о пред- 
„ставницима њихових посебних изборних крајева, о њима се, 
. _ по једној Сјејесовој формули, говорило као. о представницима, 
_ целог народа. На место пуномоћства, које издају мале, локалне 
трупе бирача, дошло је пуномоћство које издаје француски 
народ као целина. Ова идеја општег народног пуномоћства, 
стоји у вези с француским принципима. народне суверености. 
. Као што. смо видели, по тим принципима, чланови народног 
представништва, и. ако врше једну државну власт, нису др- 
жавни него народни органи (5 24). - 


· - Џо Ову теорију по којој законодавни органи, у вршењу својих 
_ функција, не зависе од бирача, критиковао је Јелинек. По Јели- 
неку, та, теорија, не даје никакво правно објашњење за. најважније 
"појаве у модерном политичком животу. Цела представничка, влада. 
организована, је ради тога да, би народна, воља преобладала, у за- 
конодавству. По теорији, међутим, изгледа, да. законе праве законо- 
давни органи по својој вољи, без обзира, на вољу народну. Кад би 
то било тачно, представничка, влада, не би била, народна, влада, него 
_ влада. једне парламентарне олигархије. Ако би се узело, да, је само 
_ парламент, а, не и народ, носилац законодавне власти, онда, би се, 
с правног гледишта, свака уставна монархија, у времену између 
_ распуштања, старе скупштине и избора. нове, преобраћала, у апсо- 
лутну монархију. Доиста, ако је тачно да владаоца у законо- 
давству ограничава, само парламент, а не и народ, владалац мора 
бити неограничен у оном времену кад парламента, нема. 
· Насупрот већини државно-правних писаца, Јелинек је дао једну 
своју теорију о односу између народа и његовог представништва. 
Он узима да је у представничкој демократији, исто тако као и 
_ у непосредној, сам народ законодавни орган, али, док у непо- 
"средној демократији народ врши законодавну власт непосредно, у 
"представничкој демократији врши је преко својих изабраника. Не 
"треба, мислити да, се његови изабраници одвајају од њега чим буду 
изабрани; они остају и даље у правном јединству с њиме; они су 
"само један одбор целога, народа, — и ако њихова, воља у законо- 
_ давству важи, то је с тога што се узима да је то воља целога. 
народа. Примарни орган законодавне власти, то је народ; парла- 
_ мент је тек секундарни орган; парламент је орган органа. Да, су 
_ народ и парламент правно везани један с другим, види се по 
оној сталној правној вези, сталном правном односу који избор 
ствара. ивмеђу чланова парламента и целог народа. Тај се однос 
_ не одржава. само политичким средствима, (надзор јавног мњења). 
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Има читав низ правних установа којима се утврђује зависност 
чланова. парламента од бирачког тела (на пр. обнављање парла- 
мента у законским роковима, распуштање парламента, проши- 
рење бирачког права, итд.). Правна, теорија, како вели Јелинек, 
мора, се потпуно слагати са политичком стварношћу. Теорија ве- 
ћине писаца, о односу парламента према бирачком телу не слаже 
се ни мало с политичком стварношћу. По њој, између "парла- 
мента и бирачког тела постоји једна тренутна веза за време из- 
бора; чим се избори сврше, парламент се одваја. од бирачког тела, 
остаје тако рећи у ваздуху, — и све његове изјаве воље рачунају 
се као изјаве само његове а, не и народне воље. Како се то слаже с 
политичком стварношћу, где парламент има само дотле аутори- 
тета докле ужива, народно поверење, и где се од закона тражи да 
буде израз народне воље; Зар није тачније претпоставити, да се 
ни у правном погледу улога народа. не ограничава, на именовање 
чланова, парламента, него да народ, правно спојен с парламентом, 
врши и сам, преко тог тела, законодавну властг 

Јелинек без сумње има право кад каже да између парламента 
и народа постоји стална, веза. Изабрани само на одређено време, 
чланови парламента. морају се старати да сачувају народно пове- 
рење: отуда њихова тежња да задовоље све народне жеље за, које 


знају да постоје. Али Јелинек греши у томе што ту везу схвата 
као правну везу. Бирачи, истина, именују чланове парламента, 
али између органа који постављају и органа који су постављени 


не мора бити правне везе. На пр. у државама, где народ бира 
судије, нико не узима да је народ примарни орган судске 
власти, а судије секундарни, и да ови последњи треба, да изразе 
у својим пресудама вољу бирачког тела а не своје властито 
правно уверење. У државама где чланове горњег дома поставља 


монарх, нико не тврди да су ти постављени чланови секундарни | 
органи, а монарх примарни, и да је њихова дужност гласати 


по његовој вољи. Али, не само да између бирача и чланова 


парламента не мора бити правне везе, него она доиста и не 


постоји. У вршењу своје функције, чланови парламента не 


зависе од бирача: закон им даје могућности да се одлучују пот- | 
пуно самостално. Они зависе од бирача пре него добију мандат; | 
зависе од њих такође у време нових избора, кад треба, да обнове _ 
мандат; али, док им мандат траје, они не зависе од бирача. Другим _ 


речима, не зависе од њих докле су чланови парламента; зависе 
само онда кад престану бити чланови парламента и постану 


прости кандидати. Ако чланови парламента воде рачуна о же- 
љама. бирача, то није с тога што су правно обвезани да то чине, 
него с тога што имају политичког рачуна да добро стоје код би- 
рачкег тела. Веза између народа и парламента није према, томе 
правна него политичка веза. 

Јелинеков захтев да се правна, теорија потпуно поклапа, с по- 
литичком стварношћу, немогућно је задовољити. Правно се могу 
објаснити само оне радње које се врше по правним прописима. По- 
литички је живот само једним, и то мањим делом, доведен под 
_ владу правних прописа; већим делом, он је слободна, игра, социал- 
них чинилада, која, се не да ухватити у напред постављене правне 
· формуле. У главноме, ни сама. Јелинекова, теорија не одговара поли- 
тичкој стварности. По Јелинеку, сваки је члан парламента пред- 
ставник целога народа; у политичкој стварности, ниједан члан 
парламента. не стоји у вези с целим народом, него са својим вла- 
ститим бирачима, од којих његов поновни избор зависи. Ако би се 
правна. теорија хтела пошто пото довести у склад с политичком 
· стварношћу, онда би требало рећи да су чланови парламента 
представници сваки свог изборног краја. 

Најзад, остаје Јелинеков навод да. се, ако се његова. теорија. не 
_ би примила, мора. претпоставити да владалац, у времену између 
распуштања, старе скупштине и избора нове, постаје привремено 
апсолутан. Насупрот овоме довољно је поменути, да и у том међу- 
времену важи устав, по коме владалац не сме издавати законе 
_ без скупштине, нити може решити да се скупштина више не 
сазива. 


(С теоријског гледишта, чланови парламента потпуно су 
независни од својих бирача. У пракси, њихова независност 
није баш тако потпуна. Чланови парламента, зависни су у ве- 
ликој мери од партијских одбора који су потпомагали њихову 
кандидатуру; они улазе у парламент као избраници једне од- 
ређене партије, и притисак те партије осећају за све време 
свога, мандата. 

У Француској, у пракси се дешавало да, партијски одбори 
узму у напред оставку оног посланика. чију су кандидатуру 
потпомагали. Ако, доцније, не би били задовољни његовим 
радом, они би имали само да пошљу скупштини ту напред 
узету оставку. Независно и од каквог законског текста, чисто 
фактичким путем, поједини партијски одбори присвојили су 
себи право опозивања, посланика. 

"У Енглеској, опет, има примера да се кандидати за. парла- 
мент, у току изборне борбе, унапред обвежу бирачима, како 
ће гласати у појединим питањима за која се бирачи интер- 


- есују. И ако та, обећања, немају правног значаја, чланови мар- 

_ ламента, сматрају се њима, везани. У последње време, у Енгле- 
ској се у политичким дискусијама помиње једна, нарочита, 
теорија мандата, која још није примљена. од свих странака, 
али која има велики број заступника. По тој теорији, парла- 


мент сме решавати само о оним предметима, о: којима је било | 


речи за, време изборне борбе, и за, које је бирачко тело могло 
· очекивати да, ће их парламент узети у решавање. Парламент 
не сме покретати она питања, о којима, ниједна странка, није 
унапред рекла да се мисли њима бавити, ако добије већину. 
Ово правило, наравно, не важи за сва него само за важнија 
политичка питања. На тај начин, бирачко би тело требало 
обавестити унапред о главним тачкама законодавног програма 
сваког парламента, и сваки би парламент добијао од бирачког 
тела, мандат само за те тачке, и ни за које друге. У последњем 
предратном парламенту, кад је влада, поднела, предлог о уста- 
новљењу засебног ирског парламента, опозиција је тврдила 
да питање о ирском парламенту није било пред бирачима; да 
ови нису знали да ће влада своју већину употребити на 
решавање тога питања, и да с тога парламент није овла- 
шћен да, се тим питањем бави. Ово је једна сасвим нова. теорија, 
о мандату која нема, везе ни са средњевековним теоријама, о 
локалном мандату ни са теоријом Француске Револуције о 
народном мандату. Ова специална врста мандата о којој се 
говори данас у. енглеској политици, имала би извесне слич- 
"ности с установом гејетепаита (8 53). 

У појединим државама, Североамеричког савеза, бирачи 
имају право да опозову свога посланика, ако његовим радом 
нису задовољни. Законом је одређено колики број бирача јед- 
ног изборног места може захтевати нови избор. Посланик 
противу кога је нови избор тражен, може се наново канди- 


довати. Ово опозивање појединих посланика. дешава, се посве | 


ретко. 
Од опозивања појединих посланика, ваља, разликовати 


опозивање целе скупштине, какво је предвиђено у појединим 
Швајцарским кантонима. Ту се једном одређеном броју бирача. · 


даје право предложити распуштање скупштине. Њихов пред- 


лог износи се пред цело бирачко тело, и ако га, ово. усвоји, | 
расписују се нови избори. Ова швајцарска установа прешла 


је и у нови Пруски устав, где, такође, скупштина може бити 
распуштена по одлуци бирачког тела (донетој на предлог за- 


коног броја бирача, или на предлог државног већа, које у 


новом Пруском уставу одговара горњем дому, и ако у пуном 
смислу речи није горњи дом). 


Оповивање појединих посланика има за циљ да доведе Р. 


посланике под надзор. њихових бирача. Ако. би се ова, уста- 


нова, укоренила, посланик би од представника целога народа, | 
какав је данас, постао пуномоћник својих бирача, и питање _ 


| 
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би се онда могло поставити, да. ли ове: последње не би требало · 
уророти као врховне органе законодавне власти, чија, упут- 
посланици морају тачно вршити, ако не желе да буду 
кажњени опозивањем. 
Опозивање целе скупштине јесте установа друге врсте, 
"која проистиче из идеје, да. је распуштање скупштине у из- 
_ весним приликама неопходно потребно, али да одлуку о тој 
"мери не треба, оставити шефу извршне власти, да овај не би 
_ добио сувише велики утицај над скупштином.. Ако се пак. 
право распуштање скупштине не жели дати шефу извршне 
__ власти, онда је још најумесније да се усвоји распуштање 
_ скупштине на основу њене властите одлуке или на основу 
_____одлуке бирачког тела. Али, ма какав иначе био значај ове 
установе, извесно је да она није у стању довести сваког посла- 
ника, посебице. у већу зависност од његових бирача, него што 
је ова у којој се већ налази. У ту већу зависност може га, 
____ довести само установа опозивања, појединих посланика. 


Књижевност (585 44 и 45). — Кгекег, Гле гес сће Мафшт дег тодеглеп 
Уокзуепгешпе 1893. Габапа, ор.сн., св. 1, стр. 296. Кејеп, Наџрћртобете, 
_ стр. 469. Вште, Ведешште ипа Ашкађеп дег Рапатепје (вид. Напађисћ дег 
ј _ Роћик, св. 1). Јешпек, АПсетете З!аабјећге, гл. ХУП. Омлапдо, Пи Топде- 
тепе јичфаџе де ја гергбзептаноп рошћаце (вид. Кеуце ди агоб рођнс 
1895). Мисћоџа, ор.сн., св. 1, стр. 287. Езтет, ор.сЊ., стр. 71:. Наштоп, 
Рипејрез де дгонб риђис, стр. 439. Риги, ор.сн., св. 1, 55 61 и 62. Сагтеб 
· де Мађетг, ор. си, бр. 339—406. _Коз5, ша пашга гипаса де! 
ап о ејеНогаје роШћсо 1908. Ретазз, Рапатепн тефоеуан е рапатепн 
тодеги 1910. Зобо Ршгот, Те тНогте де! геште ејеногаје е је добптпе 
· деПа гарргезетшапха роса е де ејеНогајо пе! зесојо ХХ, 1912, гл. П. | 
_ Капеје(т, ор. си. бр. 143—149. МШ, Кергезепануе соуегитет, гл. Ш. 
· Зеле, ор. си. гл. ХХ. Сагпет, ор. си. стр. 197, 474, 478. РоПага, Тће 
| Еуошшоп ог Рагћател! 1920. 


85 46. БИРАЧКО ПРАВО. 


[. Бирачи не врше ниједну функцију државне власти, јер, и 
ако бирају законодавне органе, законодавна власт не припада 
њима. Ипак зато бираче треба, сматрати као државне органе. Они 
служе једној државној потреби; стварају органе који су потребни 
за вршење једне државне функције; раде на организовању једне 
државне власти. Ове акте они могу вршити само у име државе, 
јер право на. организовање државне власти може припадати само 
држави. 

· Пошто су бирачи државни органи, онда не треба. говорити о 
«бирачком праву», него о бирачкој дужности или о бирачкој 
"служби. Бирање је исто тако једна јавна служба, једна 
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«надлежност», као и суђење, администрирање, решавање о за- 
конима. Ако се ипак говори о «бирачком праву», то је из 
ових разлога. (1) Бирачи налазе свога властитог интереса у 
служби коју врше. Она им даје известан утицај на законодавне 
органе, а. по себи је јасно да је за поданике боље, кад законодавни 
органи стоје под њиховим утицајем него кад не стоје. Због тога, 
поданици су сами тражили да им се повери бирачка служба; они 
су се за њу борили као да је она једно њихово право, — и тако 
се одомаћио израз «бирачко право». Бирачко право, у колико 
изражава политички интерес грађана да буду начињени бира- 
чима, више је политички израз него правни. (2) Бирачи, као и 
остали државни органи, имају субјективно право да њихов орган- 
ски положај буде признат. То субјективно право заштићено је 
нарочитим. правним јемствима. На, пр. ако који бирач не би био 
заведен у бирачки списак, он би могао судским путем тражити 
исправку списка у своју корист. 

Али, и ако грађани имају политичког интереса да буду упо- 
требљени за, бираче; и ако, пошто буду увршћени у ред бирача, 
" имају субјективно право на вршење бирачке службе, опет зато 
сама, бирачка. служба, није њихово субјективно право. Она им није 
дата у њиховом приватном него у државном интересу. Као сваки 
други државни орган, тако је и бирач дужан заборавити своју 
властиту личност, па мислити само на државу и њене циљеве. 
" Сваки његов покушај да из бирачке службе извуче личну корист, 
кажњава, се као бирачка, корупција. 

У Француској, почевши још од Револуције, много се диску- 
товало о томе да ли је бирачко право лично право или јавна 
служба. Они који су га схватали као лично право, стављали 
су га у ред природних права, и доводили у везу с народном 
сувереношћу. Бирачко је право природно право, јер је сваком 
појединцу потребно ради заштите личне слободе. бирач- _ 
ког права, појединац је роб власти а не слободан грађанин. 
Пошто је лична слобода, природно право, то и бирачко право, 
као један од њених битних услова, мора бити природно право. _ 
С друге стране, ако се прими начело народне суверености, 
сваки појединац, самим тим што члан сувереног народа, мора. 
имати бирачко право: народна се сувереност може само на тај 
начин остварити, ум се свима члановима, иианну бар посред-_ 
ним начином, кроз бирачк 2 у 
у вршењу имате негу и РИМИНИ 

Они опет који су бирачко право схватали као јавну. 
службу, тврдили су да је та служба установљена, законом у 
општем интересу, и да законодавац није дужан поверити њено 
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вршење свима члановима народа, него само онима који су 

способни да, је врше онако како то општи интерес иште. 

Цела је ова дискусија била више од политичког него од 
правног значаја. Они који су схватали бирачко право као 
лично право, стављали су се на, то гледиште поглавито с тога, да 
би лакше доказали логичку нужност општег права, гласа. До- 
иста, ако је појединац већ као човек и као члан народа имао 
права, да буде бирач, онда се из бирачког тела није смео ис- 
кључити ниједан грађанин. Они опет који су бирачко право 
сматрали као јавну службу, стављали су се на то гледиште 
поглавито с тога, да би доказали да законодавац не мора дати 
бирачко право свима грађанима без разлике. Доиста, ако је 
бирачко право било јавна, служба, за његово се вршење могла 
тражити нарочита квалификација, коју не би баш сваки 
грађанин имао. 

У модерној државно-правној теорији може се говорити о 
бирачком праву само као о јавној служби. Схваћено као лично 
право, бирачко право добија вид једног права које не про- 
истиче из државе, него из човечанске природе или из народа. 
У модерној државно-правној теорији, напротив, узима се да 
сва. права проистичу из државе. 

И. Чим се утврди да је бирачко право јавна служба, питање се 
поставља да ли вршење те службе треба учинити обавезним: У 
великој већини држава, постоји само право али не и дужност 
гласања; обвезно гласање уведено је само у понеким државама, 
(Белгија, Шпанија, неки швајцарски кантони, неке круновине 
аустријске монархије, итд.) На основу тога, што је бирање за- 
конодавних органа јавна служба, још се не би могло закљу- 
чити да. бираче треба натеривати на гласање. За државу је главно 
да законодавни органи буду изабрани; да ли ће у њиховом избору 
учествовати сви бирачи или само неки, то је од споредне важности. 
Исто је тако и при решавању о законима главно да законодавно 
тело донесе своју одлуку, а од споредне је важности да ли ће у 
доношењу те одлуке учествовати сви чланови законодавног тела 
или само неки. С формално-правног гледишта, могло би се тврдити 


_ да и они бирачи који се уздржавају од гласања, ипак учествују 


у гласању, јер својим негласањем чине могућним избор оног кан- 
дидата за. кога је већина гласала. Њихово уздржавање значило 
би, по томе, пристајање на. избор који већина. буде учинила. Због 
тога, дакле, што уздржавање појединих бирача од гласања не 
спречава, функционисање бирачког тела, с формално-правног гле- 
дишта не би било потребно захтевати да сваки бирач употреби 
своје право гласа. 
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" Друкчије стоји ствар, посматрана с политичког: гледишта. О 
политичког гледишта, уздржавање од гласања, је знак да у' бирач- 
ком телу слаби интересовање за државне послове, — и пошто се 
представнички систем не да замислити без увек будног јавног 
мњења, то је и уздржавање од гласања, с политичког гледишта, | 
једна, болест којој ваља тражити лека. Ми само сумњамо да, се лек 
налази у обвезном гласању. Јер, од две ствари једна: или ће бирач, 
кад дође на биралиште, моћи гласати празном цедуљом, ако му 
ниједан од истакнутих кандидата не улива поверења, или ће он, 
и у том случају, морати да, гласа, за, кога било од истакнутих кан- 
дидата. Ако му се допусти гласање празном цедуљом, уздржавање 
од гласања биће и даље могућно, с том разликом само што ће сада, 
бити скопчано с већим формалностима. У место да они који не 
мисле гласати, остану мирно код своје куће, они се изгоне на 
биралиште да ту нарочитим начином своје уздржавање од гла- 
сања, изврше. Ако се, пак бирачима наложи да, морају гласати за 
кога, било од истакнутих кандидата, макар им ниједан не уливао 
поверења, онда се добијају гласови дати преко воље и против 
властитог уверења, гласови лишени потребне моралне вредности. 

Обвезним гласањем, ако би имало успеха, без сумње би се 
повисио број гласача, али за правилно функционисање представ- 
ничког система важније је поправити квалитет него квантитет 
бирача. Доиста, шта држава, добија тиме што се на биралиште 
доводи једна гомила грађана који се не интересују за политички 
животи немају својих политичких уверења; Чак би могло бити 
и опасно учинити резултат гласања зависним од таквих елеме- 
ната, којима, оскудева, права јавна свест. . | 

Уздржавање од гласања увек је последица. извесног | поли- 
тичког скептицизма и апатије. Политички скептицизам и апатија. 
јесу моралне болести које се обичним законским мерама не лече. 
Законодавац може наредити грађанима да гласају, али тим наред- 
бама, не може постићи да они гласају из.пробуђеног интересовања, | 
за државне послове. Међутим, машинално гласање, гласање по. 
заповести власти, није ништа, боље него уздржавање од гласања. 


Књижевност. — (Сеотга Меует, Паз рапатетатзеће МУашгесће 1901, 
стр. 653. рта, Гле УМашресће 1909. Тлерећ, Маћтесће ипа Мамртеће _ 
1910. Габапа, ор. сИ., св. 1, стр. 331. . Кећвеп, Напрфртоћете, стр. 679. . Јешптек, 
ор. сИ., стр. 421. Могеаш, Те Уоје. обикајојте (вид. Кеуџе роШаце ег рапе-_ 
тепајте 1896). Езтет, ор.сн., стр. 357. Наштои, Рппсејрез де Пгоћ рибћс, 
стр. 462. Ригин, ор. св, св. 1, 5 58. Саттб де Мађетг, ор. си. бр. 407—436. _ 
Коти, Аррипн зш ато Ф уојо 1902. Козз, ор. сћ., стр. 18. Зобо Риџог, | 
ор. сб., стр. 82, 111. 


5 47. ОПШТЕ ПРАВО ГЛАСА И ОГРАНИЧЕНО ПРАВО ГЛАСА. 


1: Опште право гласа не разликује се од ограниченог права, 
гласа тиме, што би по првом изборном систему сви грађани без 
разлике имали бирачко право, док би га по другом систему имали 
само нарочито квалификовани грађани. И по једном и по другом 
систему, уживање бирачког права условљено је извесном квали- 
фикацијом, али код ограниченог права гласа та. је квалифика- 
ција тако пооштрена. да. је из уживања бирачког права искључен 
много већи број грађана, него код општег права, гласа. 

Код општег права, гласа, од бирача се тражи: држављанство, 
пунолетност, уживање грађанске части и пословне способности, 
(на пр. они који су осуђени на губитак грађанске части, или они 
који су стављени под старатељство, не могу бити бирачи). У 
кратко, сваки грађанин који је способан за, правну радњу у опште, 
сматра се способним и за, бирача. 

Код ограниченог права, гласа, од бирача, се тражи све ово што 
и код општег права гласа, и уз то још, да је достигао известан 
ступањ имућности (или у место тога известан ступањ образова- 
ности). Пошто се имућност бирача, огледа у порезу који плаћа, то 
се код ограниченог права, гласа бирачко право везује за. пореску 
обвезу. Она. сума пореза. коју сваки бирач треба, да плаћа, назива, 
се бирачки порез (ценз). 

__ Код општег права, гласа, бирачко се право ускраћује само из 
личних разлога (пословна способност која је у том изборном 
систему основа, бирачког права, може недостајати само из личних 
разлога). Код ограниченог права, гласа, не гледа, се само на, личне 
особине, него и на друштвени положај бирача. По првом изборном 
систему, из бирачког се тела искључују само извесни појединци 
за. које се држи да су лично неспособни или недостојни за, вршење 
бирачке службе, као на пр. малолетници, лица без грађанске 
части, итд. По другом изборном систему, из бирачког се тела, ис- 
кључују читави друштвени редови који нису достигли известан 
ступањ имућности, одн. образованости. Ако се опште право гласа, 
назива, општим, то није с тога што се по том изборном систему 
бирачко право даје свима грађанима, без разлике, него с тога што 
се даје свима друштвеним редовима без разлике. Опште право 
_ гласа не значи бирачку равноправност појединаца, него бирачку 
равноправност класа. 
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__П. Захтеви за општим правом гласа чули су се већ у првој 
половини деветнаестог века. Они су долазили од радничког реда, 
као протест против оног јавно-правног поретка који је после 
Француске Револуције буржоазија била, установила. Пре Револу- 
ције, племство је било господарска класа у држави, и како је оно, 
у својим великим поседима, држало највећи део непокретног богат- 
ства, то су његове политичке повластице изгледале основане на 
његовој имућности. Буржоазија није мислила, да одваја политичка, 
права, од имућности, али, у место да их веже за непокретно богат- 
ство, она их је, као једна класа која се бавила индустријом и 
трговином, везала, за покретно богатство. Извор политичке моћи 
није више била, земља, него новац. Отуда, у првој половини девет- 
наестог века, бирачко се право условљавало бирачким порезом, 
који је у неким земљама био тако висок, да је нови режим изгле- 
дао исто онако плутократски, као што је стари изгледао аристо- 
кратски. 

Раднички ред није се могао помирити с тим бирачким порезом 
који је из бирачког тела искључивао чак и мале сопственике, а 
камо ли раднике, који нису имали никакве сопствености, него су 
живели од дневне зараде. Радници су захтевали укинуће бирачког 
пореза као укинуће једне политичке повластице створене у корист 
буржоазије. По њиховом гледишту, само се општим правом гласа, 
могло спречити да државна власт не буде стављена у искључиву 
службу буржоазије. 

Борба, између буржоазије и радника, свршила, се у корист ових 
последњих. Прикупљени у великим трговачким и индустријским 
градовима, навикнути у фабрикама, на заједнички рад и на, дисци- 
плину, радници су представљали једну масу добро организовану 
за револуционарне покрете. Имало је да се бира између општег 
права, гласа и периодичких радничких револуција, — и изабрало 
се опште право гласа, као мање зло. 

Модерна, држава није у стању обуставити борбу друштвених 
редова, које ће јамачно бити докле се год друштво буде разли- 
ковало на разне редове. Али модерна држава тежи томе да ту 
борбу доведе под правни поредак, — да учини да, се она, води ле- 
галним а не револуционарним средствима. У место што би се 
грађани тукли по улицама, с оружјем у руци, нека, се туку на би- 
ралишту, с гласачким цедуљама или куглицама, — и после у 
парламенту, кроз беседе својих представника, Али, да би се борба, 
друштвених редова могла поставити на легално земљиште, први 
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је услов да, легална. средства, борбе буду подједнако доступна, свима, 
друштвеним редовима. Ако се та средства ставе на расположење 
само извесним друштвеним редовима, остали ће морати прибећи 
револуционарним средствима. Онда кад радници нису могли ући 
у парламент да ту изложе своје захтеве, они су морали дизати 
барикаде, ако су хтели да се њихови захтеви чују. Што се једно 
друштво више диференцира, што између његових редова. постоје 
веће разлике по имућности, и што су ти редови више свесни 
својих посебних интереса, то је и опште право гласа, све неизбеж- 
није. У модерној држави, са њеном социалном структуром, а на- 
рочито с оваквим односима, између послодаваца и радника, ошште 
је право гласа један од битних услова друштвенога, мира. 

11. Теоријски, опште право гласа бранило се као један изборни 


"систем који отвара, врата. парламента, свима. друштвеним редовима, 


чак и онима најнижим. У пракси, пак, испало је да су нижи ре- 
дови, као најмногобројнији, добили претежан утицај у парла- 
менту, чим су један пут пуштени на биралиште под истим усло- 
вима као и виши редови. И под владом општег права, гласа, чла- 
нови се парламента махом узимају из виших и средњих редова; 


_ али, пошто чланови парламента добијају свој мандат поглавито 


од нижих редова, који чине велику већину бирачког тела, они 
воде онакву политику какву желе нижи редови. У данашњем 
политичком свету врло се често сретају људи из буржоазије који, 


_ изабрани радничким гласовима, заступају у парламенту интересе 


доњих слојева, и ако сами живе животом горњих слојева. У мо- 
дерном друштву, економна, надмоћност одвојена. је од политичке. 
Економна надмоћност припада буржоазији, која је, као класа 
капиталиста, врховни управљач производње; политичка, надмоћ- 
ност припада радничком реду, који је, као најмногобројнији и 
политички најорганизованији ред, главни чинилац у бирачком 
телу. Да, су економна, и политичка, надмоћност сједињене код бур- 
жоазије, имала би се једна капиталистичка тиранија и плуто- 
кратска, олигархија, једно строго класинско уређење државе, под 
којим не би била могућна ни политичка слобода ни културни 
развитак нижих редова. Овом деобом економне надмоћности од 
политичке постизава, се равнотежа, између виших и нижих редова, 
без које ни држава, не би могла водити хармоничну социалну 
политику. 

Кад се узме да опште право гласа није једна случајна мера, 
него нужна последица сувременог друштвеног развитка, онда је 
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јасно да о његовом укидању не може бити говора. Али, ако је 
опште право гласа, један историјски нужни, оно није, у исто време, 
један идеални систем, коме се нема, шта, замерити. 


Са, чисто рационалног гледишта, замера, се општем праву гласа, 
да. броји гласове у место да их мери. Глас једнога школованог ва- 
рошанина вреди колико и глас неписменог сељака; чак би се 
могло рећи да, гласови простих, непросвећених људи вреде више не- 
го гласови културних и образованих, јер је оних првих више него 
ових других, тако да њихово мишљење мора преобладати кад год 
се гласови стану бројити. Из тог разлога, сви идеолози, сви људи 
академски образовани, осећали су неку одвратност према, општем 
праву гласа, које им је изгледало скоро антикултурна установа. 


За, тим, гледајући на практичне последице општег права, гласа, 
њему се чине ове замерке: + 

(1) Опште право гласа спушта ниво парламента. Парламенти 
изабрани ограниченим правом гласа, били су састављени од углед- 
нијих људи, и показивали више политичке способности. То не до- 
лази само отуда што народ, као сваки деспот, више мари лас- 
кавце и паразите него људе самосталне и од вредности, него до- 
лази и отуда, што с општим правом гласа, партије постају главни 
чиниоци политичког живота, (вид. 5 55). Партије се не држе лич- 
ном вредношћу својих чланова него чврстином своје организа- 
ције. Чим су оне добиле утицај на састав парламента, лична, вред- 
ност његових чланова, морала, је почети да, опада. 


(2) Парламенти из општег права, гласа, не показују се способни 
да, брину о трајним државним интересима. У зависности од јавног. 
мњења, они се и сувише поводе за тренутним популарним стру- 
јама; воде, тако рећи, импресионистичку политику, без плана, без 
доследности, без традиција. Кад је струја која их носи јака, они 
показују и снаге и куражи, али то је само на, махове. За, постојан, 
методичан рад, срачунат на дуге рокове, стари аристократски 
сенати били су способнији. 


(3) Парламенти из општег права гласа склони су да, ради 
класних и локалних интереса, занемаре државне. У теорији не- 
зависни од својих бирача, чланови су парламента, у пракси, под 
њиховим утицајем. Код бирача, је пак јаче развијена свест о по- 
себним интересима њиховог краја него о општим државним ин- 
тересима, и јаче развијено осећање класног егоизма, него осећање 
друштвене солидарности. Због тога, под њиховим утицајем, и чла- 
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нови парламента више пажње обраћају на интересе појединих 
крајева и појединих група, него на, интересе државне целине. 

Код општег права гласа помешано је зло са добрим. С једне 
стране, парламент из општег права, гласа, не даје довољно јемства, 
да ће с успехом вршити законодавне послове; његова. каквоћа, 
његова политичка способност није врло висока. С друге стране, 
то тело, покрај свих својих махна, обезбеђује друштвени мир, 
служи као предохрана. од револуције, јер улива веру нижим ре- 
_ довима да њихови интереси неће бити жртвовани. Парламенти из 
општег права гласа, немају довољно способности, али имају до- 
вољно ауторитета, — и ако су се до данас одржали, то је погла- 
вито с тога, што се без способности може управљати (бар извесно 
време), али не и без ауторитета. 


Отаџбина, општег права гласа, то је Француска. Она, је тек 
постепено дошла до тог изборног система. У Револуцији, 
уставотворна, скупштина. од 1789 није установила, опште право 
гласа. По уставу од 1791, који је био њено дело, има, две врсте 
грађана: пасивни, који не уживају бирачко право, и активни, 
који га уживају. Активни грађани не бирају народне посла- 
нике непосредно, него преко повереника. Ценз је прописан 
и за активне грађане и за поверенике: за прве је тако низак 
"да само просјаци и слуге остају изван круга активних гра- 
ђана; за, друге је тако висок, да само имућнији људи могу 
бити повереници. 
Први предлог за, опште право гласа учинио је 1790 Робес- 
пјер (Кобезргегте). Он је тврдио да ће, бев општег права. гласа, 
ска влада постати аристократска влада, и то најгора, 
од свих аристократија, новчана, аристократија. Конвентовски 
устав од 1793 прогласио је начело општег права, гласа, с не- 
посредним изборима, без повереника. Али устав тај остао је 
непримењен. 
| Под Наполеоном, изборно је право постојало само при- 
видно; зато се на његовом изборном систему не вреди за- 
државати. · 
С рестаурацијом бурбонском од 1814 и 1815 долази висок 
· цена. По тадашњем гледишту, које је изложио један иначе 
либералан публицист, Бенжамен Констан (Вепјапип. Сопзгат, 
1767—1830), само онај који је толико имућан да не мора. код 
другога да ради, може бити бирач. Јер, ако се да бирачко 
право простим радницима, они неће хтети више да раде, и 
тражиће законе противу богаташа. По уставу од 1814, бирач 
је само онај који плаћа 300 динара, на име непосредног пореза. 
У појединим департманима, бирача није било више од 600; 
укупан број бирача није износио ни 100.000. Пошто је, са 
тако малим бројем бирача, гласање преко повереника, постало 
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непотребно, под Рестаурацијом су уведени непосредни избори 
место посредних. Под Рестаурацијом, племство и буржоазија, 
били су сагласни да, изборни систем треба, основати на, имућно- 
сти, јер само имућни људи имају времена. да. се баве политиком, 
и налазе у државном благостању и свог личног интереса. Али, 
док је племство хтело обезбедити при изборима, претежан ути- 
цај непокретном богатству, буржоазија га, је хтела, обезбедити 
покретном богатству: отуда за све време Рестаурације трвење 
између те две класе. Године 1820, на наваљивање племства, 
они грађани који су били највећма, порезани, издвојени су у 
засебно бирачко тело, које је само за себе бирало скоро тре- 
ћину доњег дома. Како су ти највећма, порезани грађани гла- 
сали у исто време иу општем бирачком телу, они су, у ства- 
ри, имали два, гласа. 

После Јулијске Револуције (1830), под чисто буржоаским 
режимом Луја Филипа, закон од 1820 укинут је, ценз смањен 
на 200 динара, и услед тога број је бирача одмах нарастао 
на. 200.000. Тада је учињен покушај да се поред имућности 
узме још и образованост за основу изборног система; али по- 
кушај је тај био сасвим безначајан. На име, за чланове уче- 
них друштава и официре у пенсији ценз је био спуштен на 
100 динара. По изборном систему Рестаурације, парламент је 
био искључиви представник племства и високе буржоазије; 
по изборном систему Луја Филипа, парламентом је потпуно 
обладала буржоазија. Нижи редови били су и даље искључени 
из политичког живота, и то не само радници, него такође 
мале сеоске газде и занатлије. 

Под Јулијском Монархијом настаје јак покрет за. избор- 


нем реформом. Либералнији елементи буржоазије траже да 


се бирачко право прошири на образоване класе, како се 
буржоаски режим не би изметнуо у просту плутократију. 
Републиканска, странка под Ледри-Роленом (Теати-Кошт) не 
прима ни новчану ни интелектуалну аристократију; она, се 
не задовољава ничим мањим него општим правом гласа, и 
отворено каже, да опште право гласа има да послужи као 
средство за побољшање радничког стања: «политичка, рево- 
луција као средство; социална, револуција, као циљ». 
Фебруарска, револуција (1848) проглашава опште право 
гласа; бирачима постају, ма не плаћали никакав порез, сви 
пунолетни Французи. Број бирача, који је у очи револу- 
ције износио око 300.000, скаче одмах на 9,000.000. Уплашена, 
брзим ширењем социалистичких идеја, буржоазија је учи- 
нила противу општег права гласа још један последњи по- 
кушај законом од 1850. Опште право гласа, није се смело отво- 
рено укинути, али је бирачко право условљено врло дугим _ 
домицилом у месту гласања, домицилом од три године, који 
се врх свега, још доказивао пореским списковима. На, посредан 


начин, дакле, уживање бирачког права опет је условљено 
цензом. 
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Али, кад је 1851 извршио свој државни удар против ре- 
"_нублике, Луј Наполеон је одмах укинуо закон од 1850 и 
васпоставио опште право гласа, као најсигурнији начин да 
популарише ново царство, које је мислио основати. Од тог 
доба, опште право гласа није више укидано у Француској. 


М. До Руске Револуције (1917), опште право гласа, важило је 
као једна од основних политичких догми. Руска. Револуција. од- 
бацила, је опште право гласа, исто онако као што је одбацила 


_ капитализам и парламентаризам. И ако је опште право гласа, било 


један компромис између буржоазије и радништва, бољшевици су 
та жигосали као чисто буржоаску установу. Њихов устав од 1918 
прогласио је, истина, совјетску републику, — т. ј. републику у 
којој владају изабрана, тела, која, се зову совјети, — али треба, имати 
на уму да се совјети не бирају по начелима општег права, гласа. 
Совјети се не сматрају као органи целокупног руског народа, спо- 
јеног у једну политичку заједницу, него се сматрају као органи 
уједињене радне масе, — органи само једног дела руског народа, 
органи радничке класе, која, је, по бољшевичким појмовима, једина, 
друштвено корисна. Доследно томе, право се гласа даје само рад- 
ницима запосленим у индустрији, трговини, пољопривреди, као 
и оним сељацима, који раде своју земљу сами, без помоћи најмље- 
нога, рада. Поред њих право гласа уживају још и војници совјет- 
ске војске, пошто ови нису ништа, друго него наоружани радници 
и сељаци. Обрнуто, право се гласа не признаје послодавцима, 
рентиерима, трговцима, калуђерима и свештеницима, итд. 

Као што смо раније видели, у првој половини Х1Х века, у 
доба, бирачког пореза, право гласа било је повластица, једне класе, 
— буржоазије. После револуције од 1848 право гласа признато је 
свима, класама, без разлике. Руска, Револуција покушава, да, томе 
праву на ново да класни карактер, али класа која би то право 
искључиво уживала, не би више била. буржоазија, него радништво. 
На тај начин, са политичком равноправношћу класа, свршено је; 
на место ње дошла, је «диктатура пролетариата». 

Ту диктатуру бољшевици сматрају као једно прелазно стање, 
после кога има да дође такво стање у коме неће више бити по- 
требна, не само диктатура. него ни обична власт. По њиховим тео- 
ријама, у данашњем друштву власт је потребна због тога што 
постоје две класе, од којих једна, — буржоазија, — експлоатише 
другу, — раднике. Ради те експлоатације, буржоазија мора држати 
раднике у сталној потчињености посредством једне организоване 
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власти. У новом социалистичком друштву нестаће класних раз- 
лика: експлоатација, ће бити немогућна, па стога и власт излишна. 

Да, ли ће совјетска, република, — и у ком смислу, — еволуи- 
рати, не може се рећи у напред. Узимајући је овакву каква, сада. 
постоји, између ње и модерне правне државе с општим правом 
гласа, виде се ове разлике. 

(1) Модерна, правна, држава, с општим правом гласа није класна. 
држава. У њој, истина, постоје класе, које према својој моћи 
имају већи или мањи утицај на државне послове. Утицај буржоа- 
зије, као најимућније и најобразованије класе, без сумње је ве- 
лики, али не треба, мислити да, је свемоћан, и да, се с тога модерна, 
држава, има сматрати као диктатура буржоазије. Ако буржоазија 
има ону надмоћност коју дају новац и просвета, радништво има, 
ону надмоћност коју дају број и организација; оно је у стању да. 
сузбија, утицај буржоазије, — и модерна држава, представља, једну 
врсту политичке равнотеже између буржоазије и радништва. Што 
је главно, надмоћност буржоазије, у колико постоји, није правног 
него социалног карактера; с укидањем бирачког пореза, она, је из- 
губила, своје политичке повластице; под владом општег права, 
гласа, она нема ништа, више политичких права, него радништво. 
У совјетској републици, напротив, укинута је политичка. равно- 
правност између ове две класе. Политичка, права, постала, су по- 
властица радника (ово важи не само за право гласа, него и за 
остала, политичка, права. На пр. слобода штампе не постоји; може 
се штампати само оно што допусти класно радничка влада). Да 
би могло одржати свој повлашћени положај, радништво је моно- 
полисало војну службу: само радник може бити бирач, — само 
радник може бити војник. Совјетска, војска, је исто тако класно 
радничка, као и совјетска влада. У модерној држави буржоазија 
није имала ни издалека, такав повлашћени положај. Требало би се 
вратити у буржоаску државу пре општег права гласа, када су 
само имућни људи били бирачи, или у феудалну државу средњег 
века, када, се војна служба, сматрала, као повластица племићског 
сталежа, па да се нађу примери овакве класне владе каква, по- 
стоји у совјетској републици. 

(2) Модерна, је држава, основана, на, идејама, политичког крити- 
цизма; совјетска република, на идејама политичког догматизма. 
Претпоставка, је совјетске републике да постоје извесна начела 
социалне правде, да су морално вреднији они људи који у та на- 
чела, верују, а морално мање вредни они који у њих не верују, и 
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да друштвеног напретка може бити само тако, ако они први на- 
метну силом свој морални идеал онима, другима. Право на владу 
не даје прост број, него га даје морална вредност: једна. морално 
виша. група, па, ма била и мање бројна, има. права, вршити дикта- 

_ туру над једном морално нижом групом, па ма и више бројном. 
_И наравно, да би се могла повући ова разлика између морално 
виших и морално нижих група, морају се имати извесне, утврђене 
догме, које ће својим вернима давати обележје моралне над- 

· моћности. — Под општим правом гласа, сва су мишљења равно- 
правна; ниједно нема неку вишу догматичку вредност; приликом 
политичких избора, сваки има, право да каже своје мишљење, и 
_ једно мишљење броји колико и друго. Из тога сукоба великог 
броја равноправних мишљења, има, да се путем слободне препирке 
и узајамног утицања, издвоји једно средње мишљење, које се неће 
_ примити као апсолутна истина него као компромисно решење. 
На. супрот совјетској републици, која представља, један догматичко 
диктаторски систем, који не допушта опозицију, и с тога може 
проузроковати духовну инертност и друштвену устајалост, оп- 

__ ште право гласа представља, један систем социалне критике, у 
коме се о начелима друштвене организације једнако размишља, и · 
препире, и на. тај начин и друштвени живот једнако креће напред. 
У. Да ли из начела, општег права, гласа, изилази да, право гласа, 
ваља дати како људима, тако и женама; Противу женског права, 
гласа наводе се ови разлози. (1) Целим културним развитком 
човечанства, извршена, је између човека, и жене једна, подела, посла, 
по којој се човек бави општим стварима, а жена кућевним. На- 
викавана вековима, да. се креће у уском породичном кругу, и, тако 
рећи, одгајивана. у породичном егоизму, жена, нема оних способ- 
ности које се траже за управљање државом. Држава је знатно 
шира група. од породице, и њени се управљачи морају високо уз- 
дићи изнад свога породичног егоизма. (2) Жена, може бити, није 

_ мање интелигентна, од човека; нарочито, не може се рећи да јој 
недостаје практична, интелигенција; али жена, је субјективнија, од 
човека; код ње су осећаји јачи од разума, и зато она, не би била 
на свом месту у државној управи, која, се води на, строго интелек- 
туалан начин, потпуно објективно и праведно, без икаквих личних 
обзира, с једном пословном неумитношћу, из које је свака, осећај- 
ност искључена. (3) Као једна, у својој суштини војна установа, 
држава не лежи на, жени него на човеку: жена, која, није војник, 
не може бити ни бирач. (4) Женско право гласа, не би одговарало 
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никаквој практичној потреби. Човек и жена, не представљају две 
ривалне класе; због породичних веза које између њих постоје, 
човек су и жена солидарни у социалном смислу; опасности нема, 
да ће људи своју политичку надмоћност употребити на угње- 
тавање и експлоатисање жена; на пр. у данашње време мушког 
права, гласа, искључиво мушки парламенти донели су толике за- 
коне ради заштите жена. (5) Ако би се увело женско право гласа, 
могло би се десити да, влада остане без потребног ауторитета, Треба, 
само замислити да, је у једном бирачком телу више женских него 
мушких бирача, или да је, приликом једних избора, већина, муш- 
ких бирача, гласала, с опозицијом, а не с владом, која је победила, 
благодарећи женским гласовима. Таква једна влада која би се 
ослањала на претежно женску већину, не би имала, пре свега, 
моралног ауторитета, јер је код људи узетих у маси дубоко уко- 
рењено неповерење према политичким способностима жена. За 
тим, таква влада не би имала ни оног ауторитета, који физичка 
снага, даје, јер би се ослањала, на, слаби а, не на, јаки пол. У земља- 
ма општег права, гласа, мањина, се покорава, већини већ и због 
тога, што јој је изборни резултат показао да би, у случају грађан- 
ског рата, морала подлећи као бројно слабија. Али, у земљама, са 
женским правом гласа, мањина, би се неки пут, баш по изборном 
резултату, могла надати да би, у случају грађанског рата, она, 
победила, пошто је на њеној страни већи број мушких гласова. 
Таква једна ситуација у којој би се мањина, осећала, јачом од ве- 
ћине, не би давала довољно јемства, за миран и правилан поли- 
тички развитак. На, ово се може рећи, да, је у већини земаља, усво- 
јено тајно гласање, и да, се са, тајним гласањем не би никада, знало 
на, коју су страну отишли мушки а на коју женски гласови. Али 
претпоставимо баш, да женско право гласа буде свугде спојено с 
тајним гласањем; због тајности гласања, увек би остало неизвесно 
да, ли је већина, бирачког тела мушка, већина, и с тога владин ауто- 
ритет не би никада, био неоспоран. 

У корист женског права, гласа. наводе се ови разлози. (1) Поли- 
тичка потчињеност жене смета, њеном потпуном и хармоничном 
развитку: као и код човека, тако и код жене, политичка, потчиње- 
ност изазива, моралну депресију и спречава, развијање духовних 
способности. (2) Закони прављени од мушких законодаваца, не при- 
знају жени иста права као и човеку (на пр. у браку жена, је пот- 
чињена човеку; неудата жена има мању правну способност од 
човека; погрешке човека противу сексуалног морала кажњавају _ 
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се блаже него погрешке жене, и жена није довољно заштићена, од 
сексуалне необузданости човека, итд.). (3) У данашњем демократ- 
ском друштву, не сме се повлачити никаква, разлика између ч0- 
века и жене у погледу њихових политичких права, кад је жена 
исто тако свесно створење као човек. У демократском друштву, 
управа је друштвених послова, постала, предмет слободне дискусије, 
и доиста, нема разлога да се из те дискусије искључе жене, које 
су у стању унети у њу своје нарочите погледе, сасвим друкчије 
од мушких. (4) У великим индустријским државама све је већи 
број неудатих жена, које, као радници, занатлије, чиновници у 
приватним или државним заводима, саме себе издржавају. У при- 
вредном животу, између тих жена и људи нема. солидарности; 
људи виде у њима, своје такмаце, и, користећи се својим поли- 
тичким повластицама, потискују их на сваком кораку. За, те је · 
жене бирачко право неопходно потребно, да би одбраниле своје 
_економне интересе, које су људи и сувише склони да. занемаре. 
Те жене чине једну друштвену класу која у модерном парламенту 
није никако представљена, и ако, по начелима, општег права, гласа, 
у парламенту треба да буду представљене све друштвене класе 
без разлике. (5) Модерна држава узима на себе у све већој мери 
_ доброчине задатке, као старање о малолетницима, обезбеђивање 
старих и болних, итд.; ти се послови не могу вршити с бевличном 
бирократском пословношћу; у њих треба, унети нешто од интимног 
породичног духа; у колико, дакле, држава више постаје једна 
доброчина установа, у толико више разлога има, да се и жене 
· уврсте у њене органе. | 

До Светског рата, женско је право гласа, био усвојио мали број 
држава: Аустралија, са Новим Зиландом (разумевајући под Ау- 
стралијом како савез тако и посебне државе); затим, у Северо-Аме- 
ричком савезу, четири посебне државе; од европских држава, 
само Норвешка. Али, после Светског рата, женско право почело се 
ширити с великом брзином у Европи. Оно је усвојено у Енглеској, 
Немачкој (како у савезу тако и у посебним државама), Италији, 
Аустрији, Данској и Исланду, Шведској, Холандији, Финској, 
Украјини, Чехо-Словачкој. Ван Европе, женско је право гласа усво- 
јено у Сједињеним државама (како у савезу тако и у девет по- 
себних држава), као и у Јужној Африци. Какав ће утицај жене 
вршити на државне послове, за сада. се још не види јасно. Треба 
имати на, уму, да женама, није дато у свима. земљама, право гласа 
под истим условима под којима људима; од њих се у неким 
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земљама тражи већа, старост него од људи (на пр. у Енглеској се 
тражи 30 година). Еј: 


Књижевност. — О општем праву гласа: беот2 Меует, ор. си. 411. Негттп- 
та, Раз Рппар дез аПкететеп У/ангесћјез ипа зете Меги КкИсћипе 1п деп 
Мегјаззипсеп дег епшторазсћеп баајеп (вид. Огшпћи5 Дензел #шг да5 
Риуај- шпа бНепшеће Ресће дег Десепуат 1908). Зсћпешет, Пег Уаћ!- 
тепзиз јп гесјсезстећШсћег ипа гесћезуегејејсћепдег Вефтаскшпе (вид. 
Атсју Њг бНепШсћез Ресће 1910). Ветпзгет, Гле Епбмекипе дег Зома!- 
детокгане (вид. Хензсћл и Рок 1910). Ргттз, Га детосгане ег 1е ге- 
сите рапетепјате 1884, гл. 1Х. Гауајеуе, ор. сб., св. ЏП, књ. 1Х. Езтет, 
ор. сћ., стр. 345. Наштои, Рппстрез де дгоб ршис, стр. 294. Риги, ор.ск., 
св. 1,8 58; св. П, 5 118—120. МШ, ор. си, гл. УШ. Мате, Роршаг Ооуегп- 
тел! 1885, гл. 1. 5еулсе, ор. си, гл. ХХ. Геску, ор. си, св. 1, гл. [. Мас- 
допада, ор. св, св. 1, гл. П. бСатпег, ор. св, гл. ХУ. — О совјетској републици: 
Габту, Џпе Г6зјаНноп сопииштиаје 1920. Лењин, Држава и револуција (пре- 
вод Филипа Филиповића 1920). Бухарин, Програм комуниста (превод Живка 
Јовановића. 1920). Филитовић, Партија, синдикати и совјети 1920. Келзеп, 
Сјаа! ипа Зосјанзтиз 1920. Кејзеп, Уот УУезеп ипа М/ег, дег Петокгане 
(вид. Атсћу Њг Зомаћиззепзсћан ипа Зогајроннк 1920). — О женском 
праву гласа: Озгтовотвк, Та Реште аџ рош де уџе ди дгон ршђис 1892. 
Титгеоп, Те Ебтиизте Ттапсалз 1898. Јозерћ Вагтаету, Те уоје дез Тет- 
тез 1920. МШ, ЗиђјесНоп о Мотеп. Швгогу о Мотап ЗинПтаге, еднеа ђу 
Е. Саду Збапјоп, Зизап В. Ашћопу, М. Јочуп Оаге 1889. зрепсег, Јизнсе, 
гл. ХХ. Иттетп, Уотеп 5 зиНгаде шп тапу Тапдз 1909. Ртеу, Генегз [0 а 
РЕпепа оп уојез Тог Мотеп 1909. Масаопаа, ор. си, св. 1, стр. 65. Улешт, 
Тће ипехригтаједа Сазе аса Мотап 5ЗишМгасе 1913. Тасић, 0 женском 
праву гласа (вид. Мисао 1921). Право гласа за жене 1921 (Библиотека 
жензког покрета), 


85 48. ОПШТЕ НЕЈЕДНАКО ПРАВО ГЛАСА 


Опште неједнако право гласа јесте један изборни систем у 
коме се хтело одбацити од општег права гласа оно што је рђаво, 
а задржати оно што је добро. По том изборном систему, бирачко 
се право даје, истина, свима, друштвеним редовима, али како нижи 
редови надгласавају више кад заједно бирају, то се вишим редо- 
вима, дају нарочита, јемства противу тог надгласавања. Та, јемства 
могу бити од две врсте. 

(1) Виши се редови издвајају у засебне бирачке групе. Ни код 
општег права, гласа не бирају сви бирачи заједно целокупан број 
чланова, парламента, него се бирачи деле на групе од којих свака 
бира, само известан број посланика. Али то се груписање бирача 
не врши по кадрима који би нарочито за изборе били начињени, _ 
него по оним административним кадрима, који већ постоје. Бирачи, 
исте вароши, истог среза, истог округа бирају заједно онај број 
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посланика који на ту варош, тај срез, тај округ долази. Изборне 
__ се јединице поклапају с административним јединицама, и бирачи 
__сегрупишу без обзира. на. заједницу својих интереса, просто према 
_ месту свога становања. Чиновници и трговци, послодавци и рад- 
·_ ници, индустријалци и пољопривредници, лекари и адвокати, про- 
фесори и свештеници, сви ти разнородни елементи бирају заједно 
посланике, само с тога. што живе заједно у истој вароши или истом 
_ округу. Апстрахује се од њихових социалних разлика, па, се с 
њима поступа као с потпуно једнаким личностима, које се могу 
_ произвољно једна с другом комбиновати. 
___У место тога бираче би требало груписати по њиховој имућ- 
ности, по њиховом занимању, по њиховом образовању, може бити 
_ чак ипо њиховим религиозним уверењима. Послодавци и радници 
чинили би две одвојене бирачке групе. Поред њих, занатлије би 
_ могле постојати као трећа група. Трговци би такође бирали за 
себе. Пољопривредничка, бирачка, група. могла би се поделити на 
две групе: групу великог поседа с једне стране; групу малог и. 
осредњег поседа с друге стране, итд. У кратко, изборни систем 
_ требало би организовати по социално-органском а не по меха- 
ничко-атомистичком принципу: у место што би парламент 
бирали произвољно измешани појединци, које је законодавац 
вештачким начином издвојио из њихових друштвених група, њега, 
би бирале оне друштвене групе које су се у државном оквиру, 
независно од законодавчевог утицања, спонтано развиле. 
| Кад би се у овом смислу исправило опште право гласа, виши 
редови не би више могли бити надгласани. Они би постојали као 
засебне бирачке колегије, којима је у сваком случају обезбеђен 
известан број представника у парламенту. Шта више, кад би се 
једном бирачке колегије образовале на, социално- органској основи, 
_ укупан број посланика могао би се између њих поделити према, 
њиховој социалној важности а не према, њиховој бројној снази. 
Данас, кад су бирачи разних друштвених група сједињени у 
_ истој бирачкој колегији, укупан број посланика може се по- 
_ делити између њих само по бројном принципу. Многољудна, 
варош или округ бира више посланика него малољудна варош 
или округ, и то је све. Али, ако би се, на пример, имућ- 
нији бирачи одвојили од мање имућних, онда. би се оним првима 
могао доделити онај број посланика који одговара не њиховој 
бројној снази него њиховој имућности. На пр. могло би им се од 
_ укупног броја посланика дати онолико колико би одговарало оном 
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делу укупне суме непосредног пореза, који на њих пада. Тако би 
се добио један парламент у коме би све најглавније друштвене 
групе биле представљене, и то сразмерно својој социалној важно- 
сти: политичка, организација државе била, би само рефлекс њене 
социалне структуре. | 

Груписање бирача по њиховом социалном положају било је 
ретка, ствар још и пре Светског рата. Тај се систем видео поглавито 
у оним државама, које нису биле изгубиле свој негдашњи сталешки 
карактер, и обично се називао класни систем. Он никако није био 
у духу модерне државе. Кад би поједине друштвене групе бирале 
свака, за, себе представнике, чланови би парламента, већ по својој 
дефиницији, имали да служе посебним интересима, оних друштве- 
них група које су их изабрале, а не општем државном интересу. 
Парламент би постао скуп изасланика појединих корпорација 
које су се образовале у оквиру државе, — и услед тога и сама, би 
држава изгубила, свој данашњи карактер једноставне народне 
државе. Овакво је стање ствари постојало у старој сталешкој 
држави; овакво стање ствари може опет доћи; али овакво стање 
ствари не слаже се с основним начелима, модерне државе. По тим 
начелима, држава, постоји ради остварења, једног апстрактног оп- 
штег интереса, који се путем непристрасног размишљања, извлачи 
из класних и приватних интереса. Тај апстрактни општи интерес 
имају да изразе органи који су се ставили искључиво у службу 
државе, уздижући се не само над интересима, своје групе већ и 
над својим личним интересима. И онда је сасвим у духу такве 
једне државе да, законодавне органе бирају «изоловани појединци», 
узети независно од својих друштвених група, у једном апстракт- 
ном својству државних грађана. Што је главно, класни изборни 
систем није права, поправка, општег права, гласа. На место поли- 
тичке надмоћности нижих редова он доноси политичку надмоћ- 
ност виших редова, — бар то је био случај са свима класним 
системима, у пракси, — а, ниједном реду као таквом не треба, дати 
политичку надмоћност. 

У предратној Аустрији постојао је један врло карактери- 
стичан класни систем. По закону од 1878, бирачи за царевин- 
ско веће били су, према, свом социалном положају, подељени 
на четири курије: курију великог поседа, курију градова, 
курију трговачких и индустријских комора, курију сеоских 
општина. Велики посед бирао је 85 посланика, градови 118, 


трговачке и индустријске коморе 21, сеоске општине 129. Од 
целокупног народног представништва долазило је на велики 
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посед 24'/,%; на, градове, трговачке и индустријске коморе 
39:/, %; на сеоске општине 36", %. Године 1896 додата је и 
пета, курија, курија општег права гласа, која је бирала, 75 
нових посланика, додатих на дотадашњих 353. После те ре- 
" форме, долазило је од целокупног народног представништва, 
на велики посед 20 %; на градове, трговачке и индустријске 
коморе 32:/, %; на сеоске општине 30%% %; на курију општег 
права гласа 17 %. Овај класни систем укинут је изборном 
реформом од 1907. 

Једна нарочита, врста, класног система, постојала, је такође 
"у предратној Пруској. Ту су се сви бирачи за, земаљски сабор 
делили на три класе, од којих је свака, бирала, једну трећину 
народних посланика. При деоби бирача на класе гледало се, 
да на сваку класу падне једна трећина од укупне суме не- 
посредног пореза, свих бирача у том изборном округу. 
класа, плаћала, је исту суму непосредног пореза, и зато бирала, 
исти број посланика. Али како бирачи из којих су се те класе 
састојале, нису плаћали сви исту суму, то све класе нису 
садржавале исти број бирача. Прва. класа, била, је састављена, 
од малог броја јако порезаних, а трећа, класа, од великог броја 
слабо порезаних бирача. У Пруској се мислило, да ће прва 
класа обухватити богаташе; друга класа људе осредњег имо- 
винског стања; трећа, класа, радничку масу. Свака, од тих гру- 
_ па имала је да буде заступљена у парламенту сразмерно сво- 
јим пореским обвезама; један мали број богаташа, бирао је 
исто толико посланика колико и један велики број радника, 
јер је на малом броју богаташа лежао исти онолики порески 
терет колики и на великом броју радника. «Једнака права, 
једнаке и дужности». У пракси је изишло, да су прву класу 
чинили само врло богати људи, другу класу мање богати 
људи, а трећу класу људи осредњег стања, и радници. Прве 
су две класе постале богаташке класе, док су људи средњег 
стања, дошли с радницима, у исту класу. Од целокупног броја, 
бирача, у прву класу спадало је испод 5 %; у другу, око 10 %; 
у трећу, преко 80 %. Четири петине бирачког тела бирале су 
трећину посланика, а једна петина бирала две трећине. 

На аустријском и пруском систему виде се најбоље све 
махне класног система. У оскудици објективног знака, по 
коме би се одређивала социална важност појединих група, 
законодавац је одређује по својој субјективној оцени. Због 
тога класни систем увек изгледа произвољан. У Пруској се 
мислило, да се у суми непосредног пореза огледа социална, 
важност једне групе; али питање се поставља, зашто се узима 
у обзир само непосредни порез, чији терет сносе виши редови, 
„а не узимају у обзир посредни порези и војна служба, чији 
терет сносе нижи редови: У ствари социалну важност поје- 
диних група законодавац одређује по извесним предувере- 
њима, па, онда, накнадно тражи један тобоже објективан знак 
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по коме ће моћи извршити такво класирање група какво 

жели. (2) По класном систему, парламентарна снага поједи- 

них група одређује се један пут за свагда. Изборна. борба, 
мало је у стању променити тај законом утврђени однос 
снага, и, под класним системом, лако наступа, застој и мртвило 

у јавном животу. (3) И код аустријског и код пруског система 

види се и сувише јасно како класни систем у пракси доноси 

собом политичку надмоћност виших редова, (пруски систем 
има неоспорно плутократски карактер). 

(П) Поред класног система, помиње се још и систем плураљног 
вотума или умноженог гласа као средство противу рђавих после- 
дица општег права, гласа. У место што би се грађани по свом 
социалном положају груписали у одвојене бирачке класе или 
курије, нарочито квалификованим грађанима. посебице даје се 
више од једног гласа (на пр. у предратној Белгији било је бирача, 
с два и са три гласа; у предратној Саксонској бирача с четири 
гласа). Ти квалификовани грађани добијају појачано бирачко 
право, не због оне друштвене групе Којој припадају, него због 
своје личне вредности. Они се не одвајају у засебну бирачку 
класу, него гласају заједно с осталим бирачима. Умноженог гласа, 
има, само онда, кад један бирач има, више од једног гласа, при истом 
избору. Ако би он учествовао у разним изборима, али у сваком с 
једним гласом, о умножавању његовог гласа, не би могло бити го- 
вора (на пр. један исти бирач гласа и при изборима, за горњи и 
при изборима за доњи дом; исти бирач гласа у више изборних 
места или у више бирачких курија, јер у више места, односно 
курија, испуњава бирачке услове). | 

Појединости плуралног вотума, најбоље се могу проучити 
на, предратном белгијском изборном систему. По том систему, 
врх оног гласа, који ужива сваки грађанин по начелу општег 
права гласа, додавао се (1) још један.глас оним ожењеним 
људима, који су навршили тридесет пет година, имали живе 
законите деце, и плаћали пет динара, личног пореза; (2) још 
један глас сопственицима непокретног имања, у вредности од 

2.000 динара, или годишње ренте од сто динара, (из белгијских 

државних хартија или из штедионице); (3) још два гласа, они- 

ма, који су имали диплому университета, или више средње шко- 
ле, као и онима код којих се виша образованост претпостав- 
љала због тога, што врше важну службу у држави или угледан 
позив у друштву. Ови додати гласови могли су се сабирати. _ 

На, пр. један ожењен човек с годишњом рентом од 100 динара, 

имао је два. додата, гласа. Али том сабирању гласова, постав- 


љена, је граница: нико није могао имати више од три гласа. 
Године 1910, на 1,697.619 бирача, било их је 953.070 с једним 
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"гласом, 395.866 с два, и 308.683 с три гласа. Белгијски систем 

_ није био удешен тако да, се само вишим имућнијим редовима, 

умножавају гласови. Онај глас који се додавао ожењеним 
људима, могли су добити и радници. Од укупног броја, умно- 
жених гласова, 50 %. припадало је ожењеним људима. Радници 
су могли добити и онај глас који се додавао због непокретног 
__имања или годишње ренте, јер ни вредност имања, ни вред- 
__ност ренте није била. врло високо подигнута. Једино, она два, 
___гласа која су се додавала, због више образованости, била, су 
_ тешко доступна радницима, јер су до више образованости 
___обично долазила само деца имућнијих родитеља, — али број 
__таквих бирача који су због своје образованости имали још 
"по два. гласа, није износио више од 50.000 у једном бирачком 

_ телу које је бројило преко 1,500.000. 

Систем умноженог гласа, боље се слаже с модерним изборним 
правом него класни систем. Али и он има својих тешкоћа, и не- 
достатака. Његова је основна идеја, да нису сви бирачи исте 
интелектуалне и моралне вредности, и да «одабраној мањини» 
треба, појачати бирачко право, да је проста и необавештена, маса, 
не би надгласала. Али интелектуалне и моралне разлике бирача, 
као у опште све унутрашње разлике код људи, тешко је утврдити. 
Законодавац је принуђен да, се руководи посве несигурним спо- 
љашњим знацима, као што су школске сведоџбе, пореске исправе, 
ожењеност, број деце, итд. Ако је тешко утврдити унутрашње раз- 
лике између бирача, још их је теже изразити бројевима. Као што 
се не може бројевима изразити колико је један човек паметнији 
од другога, тако се не може бројевима, изразити колико је један 
бирач политички способнији од другога. Цео систем умноженог 
гласа изгледа с тога произвољан. Што је главно, да би се тим 
бирачима, који се сматрају као бољи, обезбедио што јачи утицај, 
требало би им додавати што већи број гласова. Међутим, колико 
би се год умножавали њихови гласови, толико би падала, вредност 
оног једног гласа који би уживали обични грађани, и који би 
изгледао све више само разломак од гласа. Ако би се на пр. из- 
весним врстама бирача признала по четири гласа, онда, би из- 
гледало да обични бирачи уживају само по једну четвртину од 
гласа. Опасност дакле постоји да се не повуче и сувише оштра, 
разлика, између грађана, с умноженим и грађана, с неумноженим 
гласом, и да ови први не постану повлашћена, група у држави. У 
том би случају систем умноженог гласа, имао све незгодне после- 
дице ограниченог права, гласа. Ако би се, пак, бољим елементима, 
додавао само мали број гласова, у пракси се вероватно не би 
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видела велика, корист од тако слабо умноженог гласа. Најзад. 
систем умноженог гласа даје повода великим неправилностима; 
он предвиђа, неколико категорија, бирача, (бирачи с једним, бирачи 
с два, бирачи с три гласа, итд.), а што је већи број бирачких ка- 
тегорија, све је више могућности да поједини бирачи не буду 
увршћени у ону категорију на коју имају права. 

Теоретичари општег неједнаког права гласа полазе од једне 
тачне идеје, да претежан утицај на државне послове не треба, 
дати највећем броју него највећој политичкој способности. Али ни 
у једном облику неједнаког права, гласа није подешен онај избор- 
ни систем у коме би се та, идеја дала остварити. Класни систем не 
обезбеђу је претежан утицај највећој политичкој способности, него 
најбогатијој класи, за коју ни по чем није извесно да се одликује, 
мимо све друге класе, патриотизмом и државничком мудрошћу. 
Систем умноженог гласа, који се не везује за једну одређену 
класу, не даје довољно јемства, да ће се умноженим гласом кори- 
· стити баш они елементи који су политички најзрелији. Оба си- 
стема, имају противу себе то, што изазивају неповерење код нижих 
редова, нарочито код радничке масе. Ова, се осећа, изиграна, јер јој 
изгледа, да је, поред свег свога броја, држана у шаху од једне 
мале групе повлашћених бирача. Те две ствари: отворити бира- 
лиште целом народу, и опет обезбедити од надгласавања, више 
класе и образованије људе који чине само мањи део народа, — 
те две ствари не могу се постићи истим изборним системом. Сви 
системи који су на тај двогуби циљ били срачунати, испали су 
сувише вештачки, натегнути, чак и неискрени. Због тога, у ве- 
ћини модерних држава, задржава се опште право гласа такво 
какво, и његове се махне исправљају посредним начином. Нај- 
главнија, од тих посредних исправака, јесте дводомни систем. Поред 
једне скушштине из општег права гласа, која је под утицајем 
нижих редова, и која има све махне једне плебејске скупштине, 
установљава, се један сенат, у коме су, по нарочитом изборном 
систему, заступљени имућнији и образованији редови. Али о томе 
ће бити више говора на другом месту (8 52). + 

(11) После Светског рата, класни систем и умножени глас 
укинути су у оним европским државама, где су постојали као 
предохрана виших редова противу општег права гласа. У колико 
се још сматра за потребно тражити обезбеђења од тираније ве- 
ћине коју опште право гласа, собом доноси, та се обезбеђења 
траже у сразмерном представништву (вид. 5 51). Опште право 
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гласа спојено са сразмерним представништвом, то је трауни 
систем садашњости. 

_ Ипак зато не може се рећи да је класни систем коначно од- 
бачен. Напротив, -о њему се и даље говори, али, докле су га 
_раније заступали, поглавито, представници виших друштвених 

редова, сада, га заступају поглавито представници социалистичке 
_ странке. Социалисти схватају тај систем на сасвим други начин 
него што су га схватали консервативни политичари, којима је 
било главно одржати у парламенту извесну равнотежу између 
__виших и нижих редова. 

_Социалисти наводе у корист класног система, ово. (1) Време 
политичког парламента, какав данас имамо, постепено пролази. 
Такав је парламент имао смисла онда, када. је задатак парламента, 
био да контролише једну владу чији су се послови у главноме 
ограничавали на војску и дипломатију, полицију и финансије. 
_ Таква једна влада могла, је дојадити народу само ненационалном 
политиком споља и тиранском управом унутра, и зато се став- 
љала под надзор једног парламента који, истина, није имао неке 
нарочите стручне спреме, али је верно представљао политичку 
_ свест народа. 

У току времена, задатци су се државе проширили; држава, се 
стала, мешати у привредни и културни живот; она, отвара школе, 
установљава поште, тради железнице, подиже шуме, монополише 
_ поједине гране индустрије, обезбеђује радништво, итд. Према про- 
__мењеним задатцима државе променио се и положај парламента. 
Парламент није више само чувар народа. од једне ненационалне 
_ и тиранске владе; његов позив је још, да израђује масу струч- 
них закона. из области привредне и културне политике, и да води 

надзор над једном стручно образованом бирократијом која те за- 
коне примењује. Избор парламента не сме се с тога оставити 

садашњем бирачком телу, тој измешаној гомили свих позива и 
_ свих класа, којом владају партијске организације обичним де- 
магошким средствима, и која није у стању имати никакво своје 
"мишљење ни о једном од многобројних стручних питања, која 
_ спадају у надлежност парламента. Изборни систем мора, се про- 
"менити из основе; у место да посланике бирају садашња изборна 
_ тела (вароши и окрузи), њих треба да бирају поједини позиви 
(индустријалци, земљорадници, занатлије, трговци, слободни по- 

зиви, итд.). Бирани од група које стручно познају привредне и 
| културне прилике и потребе, посланици би били у стању дати 
21% 
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један практичан, пословни парламент, какав треба модерној др- 
жави, која је постала низ сваковрсних техничких предузећа, и 
у којој грађани имају више да се чувају несавесног, неспособног 
и невештог газдовања, и пословања, него тиранске употребе власти. 

(2) Као год што су се променили задатци државе, тако се про- 
менила, и њена, социална структура. Она, је данас много сложенија, 
него што је била почетком Х1Х века. Разни позиви и разне класе 
постојали су и тада, али нису били овако организоване као данас. 
Кроз цео Х1ТХ век позиви и класе постајали су све свеснији својих 
посебних интереса, и све се чвршће организовали за заједничку 
радњу. Данас, поједине позивне и класне организације, — рад- 
нички синдикати, картели послодаваца, земљорадничке задруге, 
— дејствују са већом правилношћу него поједине гране државне 
администрације. Почетком Х1Х века, још се говорило о друштву 
као о скупу појединаца; данас, о њему се говори као о скупу 
класних и позивних организација. Тако организованом друштву 
не одговара, више овако неорганизован парламент, који не бирају 
класе и позиви, него га бирају појединци истргнути из својих 
класа, и позива, и спојени у бирачка тела која нису ни економске 
ни социалне него само административне заједнице. Тиме се и 06- 
јашњује да. у парламенту нису прдстављене класне и позивне 
организације, и ако су оне главни чиниоци модерног друштвеног 
живота, него су представљене политичке странке, те чисто вештач- 
ке творевине, без икаквог значаја у друштвеном животу. Цео би 
јавни живот постао искренији и сређенији, када би парламент 
био биран од организованих друштвених група које представљају 
велике колективне снаге и велике колективне интересе, а не од 
неорганизоване бирачке масе, у којој се сукобљавају најразно- 
врсније тежње, и која, не знајући шта. хоће, служи па еиње 
вештих и нескрупулозних политичара. 

На, ово разлагање социалиста, одговара, се следеће. 

(1) Није могућно претворити целу политику у технику. Ма- 
колико да државно законодавство и државна управа постају 
стручни, политика, се не може искључити из државних послова. 
Техника, је, кратко речено, знање средстава, а политика знање | 
циљева. Техника, има, да каже, на, који се начин један посао може 
најбоље свршити; политика има да каже који ће се посао кад 
радити. На пр. како ће се саградити једна, железничка пруга, то 
је питање техничко; које ће се пруге, у даном тренутку, узети у 
израду, то је питање политичко. У колико државни послови по- 
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_ стају многобројнији и сложенији, у толико су поред стручних 
органа све више потребни и политички, који ће имати укупан 
_ преглед свих државних задатака, знати релативну важност сва- 
_ кога од њих, умети да одрже у њиховом развијању потребну 
_ сразмерност и потребну складност. Стручњаци, који сматрају 
__ сваки своју струку за, најважнију, сувише су једнострани да би 
_ могли водити ову врховну управу државних послова. 
“ (2) Као год што није могућно предати парламент искључиво 
_ стручњацима, није могућно предати га искључиво ни представ- 
ницима, појединих класа. Циљ је политике да, између разних класа 
нађе и створи могућности за, споразум и компромис; ако би свака 
класа вукла на своју страну, државно би јединство дошло под 
питање. Ту средњу линију између супротних класних тежња, пре 
_ могу наћи политичари, који се не везују ни за једну нарочиту 
_ класу, него што би то могли учинити изабранци појединих клас- 
__них организација, који би били дужни имати пред очима само 
интересе своје класе. Социалисти, који, и иначе, не виде у др- 
жави ништа друго него борбу класа, остају сасвим у логици 
_ својих теорија када предлажу да се парламент начини конферен- 
цијом или конгресом изасланика, свих класних организација. Али 
несоциалисти, који схватају државу као једну неутралну силу 
_ изнад класа, не могу пристати на један парламент који би био 
_ искључиви орган класних организација. 

__У кратко, по једном мишљењу, парламент има да буде по- 
словно тело, а по другом, политичко. По једном, парламент има 
_ да представља, стручно-позивна, знања и посебно-класне интересе; 
по другом, он има, да, представља, опште државне интересе и једно 
_ више и шире гледиште него што је стручно-позивно. У пракси; 
измирење ова. два, мишљења. тражи се у једном мешовитом систему 
који би спојио један с другим оба парламента, и политички и 
пословни. Политички би парламент имао претежни положај доњег 
дома: пословни би имао више надзорну улогу горњег дома, (вид. 
85 52). 

'У пракси још нигде није учињен озбиљан покушај с установом 
пословног парламента. Једино, у новом Немачком уставу од 1919, 
предвиђа, се једно привредно веће, које би од прилике одговарало 
· пословном парламенту. То веће још није коначно организовано. 
По својој данашњој привременој организацији оно броји 326 чла- 
нова, од којих 68 представљају земљорад и шумарство; 6 вртар- 
ство и риболов, 68 индустрију, 44 трговину, банке и установе за 
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обезбеђење, 34 предузећа за пренос и саобраћај, 36 занате, 30 
удружења потрошача, 16 чиновништво и слободне позиве; оста- 
лих 24 члана, поставља, влада. У оним групама где постоји раз- 
лика између послодаваца и послопримаца, свака странка има 
права, на половину представништва, групе. На пр. од 68 представ- 
ника, земљорада, 34 бирају послодавци, а 34 послопримци. На тај 
начин, у привредном већу заступљени су и позиви и класе. 

По својој надлежности, привредно би се веће могло дефинисати 
као саветодавно законодавно тело. Сви важнији законодавни 
предлози о економним и социалним питањима морају му се упу- 
тити на мишљење. Поред "тога, оно има права, пена и само 
предлоге о тим питањима. 


Књижевност. — Опегзг, Гле паНопаје КесћЕзјдее уоп деп ЗЕапдеп ипа даз 
ргепизујзсће Пге аззепма зузјет 1894. 5Зстате, Пешвзсће Кегп- ипа 2ен- 
фтасеп 1894. Ооегпе, Паз ЕергазепанНузузјет дег 2иКкцин 1898. Оеогг 
Меует, ор. си. стр. 282, 425. тесће!,, ВегшзК]аззеп-У/у а Ккгећ5е 1903. Јеш- 
пек, Паз Рштама гесће ипа зете МУ Кипсеп 1905. Вепо:т, Отсатзаноп ди 
зиНгасе штуегзе! 1897. Маџгапгез, Ге уоје ршгај 1899. Хефи, Га тегогте 
бјесјогаје еп Ашптсће 1907. Езтет, ор. си., стр. 330. Наштоџ, Рппстрез де 
Птоћ рибђнс, стр. 466. Ристић, ор. си. св. 1, 5 68. Вагћабту, 1/огкашзаноп 
ди зиНгасе е; Гехрепепсе ђејсе 1912, стр. 376. Ргттв, Га Петосгтане еј 1е 
Кеште гергезепја 1884. Ргтвз, Пе ГезргЕ ди сопуегпетеп!; детостанаце 
1906. Ре Отеећ, Та СопзШиапје еј; је герште гергезепја 1892. Зтегв, Га 
Кегогте ди Зепа! 1919. гл. ТУ. ЖаПаз, Отаћат, Тће Огеа! Зосјеју 1914. Жеррб, 
5шпеу апа Вештсе, А СопзШишоп [ог #ће Зосјанз; Соттопмеанћ 1920. 
Соте, ЗеНсоуегпитепЕ п пдизтту, 5 изд. 1920. Нобзоп, Мапопа! ашда5 апа «ће 
Сбаје 1920. Ртезштћ, 1 чети 4 зегшто е 1 рагнн росе (вид. Агстујо 


жипасо 1902). Ропе, О поуој ацут5Кој !тђогпој гејогиц (вид. рана, 


1910). 


5 49. ИЗБОРНИ ОКРУЗИ. 


1. Немогућно је да сви бирачи заједно бирају целокупан број 
чланова, парламента. Онда би сваки бирач био дужан именовати, 


не једног или неколико, већ све чланове парламента, који броје | 
на. стотине. Толики број кандидата обичан бирач не би могао 


лично познавати, и био би принуђен гласати по туђим упут- 


ствима, по упутствима, свога партијског одбора, а не по властитом 


уверењу. Његово бирачко право постало би проста формалност. 


За тим, ако би сви бирачи чинили само једну колегију, онда би | 


оила само једна, већина и само једна мањина, што значи да би 


већина, макар само од једног гласа, добила сва места у парла- 


менту. Опозиција не би никада имала ниједно место. Разни пар- 
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_ тијски одбори господарили би бирачким телом, а, одбор најјаче 
_ партије целим парламентом. 

_ Из тих разлога бирачи се деле на групе од којих свака бира 
_ само известан број посланика. Те се групе називају изборним 
_ окрузима. Пошто су, по општем праву гласа, бирачи изједначени 
_ као математичке јединице, — сваки бирач вреди један глас, — те 
__би изборне округе ваљало образовати по бројном принципу, тако 
__ да се у свима окрузима истим бројем бирача, бира, исти број по- | 
_ сланика. Овакви окрузи исте бројне снаге добијају се онда, кад 
се укупан број бирача, подели укупним бројем посланика. На, пр. 
_једна, земља, са, 100.000 бирача, а 100 посланика, могла би се поде- 
"лити на 100 изборних тела, од којих бм свако, с 1000 бирача, 
бирало једног посланика. У модерној држави, овај се бројни 
принцип не примењује чист, већ комбинован с другим једним 
принципом, који би се могао назвати административним. По том 
принципу, изборне јединице поклапају се с административним 
јединицама на, тај начин, што се у исту бирачку колегију гру- 
_ пишу становници исте вароши, истог среза, истог округа. Али 
_ пошто тако образовани изборни окрузи не садрже исти број би- 
рача, то је немогућно доделити свима исти број посланика. У 
место тога, сваком се округу даје онолико посланика колико би 
на њ имало да. дође сразмерно броју његових бирача, а, то се изра- 
чунава дељењем укупног броја бирача сваког округа једним за- 
једничким делитељем за, све округе. На пр. ако је тај заједнички 
делитељ 1000 бирача, другим речима, ако је прописано да на 
1000 бирача. долази један посланик, онда ће изборни окрузи с 
1000 бирача. бирати само једног посланика; окрузи с 2000 бирача, 
два посланика, итд. Изборна. тела образована, по административ- 
ном принципу, растварају се, при распоређивању посланика, на 
мања изборна, тела образована по бројном принципу. Услед ове 
комбинације бројног принципа, с административним, бројна, снага 
бирачког права, није иста у свима изборним окрузима. Кад један 
округ с 3000 бирача. бира три посланика, а један округ с 1000 
бирача. само једног посланика, онда сваки бирач првог округа 
има трипут јаче бирачко право него бирач другог округа. · "Ова 
неједнакост између бирача појединих изборних округа трпи се 
поглавито због практичних преимућстава, административног прин- 
ципа. Изборни је поступак знатно простији и лакши, кад се гру- 
пишу уједно они бирачи који су и у административном погледу 
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П. Спорно је питање да ли за изборне округе треба, узети 
веће или мање административне јединице. Кад се претпоставе 
мање јединице, на сваки изборни округ долази мањи број по- 
сланика, као што, обрнуто, на сваки изборни округ долази 
већи број посланика, кад се веће административне јединице претпо-. 
ставе. Овај спор изилази у ствари на то, — шта, је боље, да бирач 
бира, већи број посланика или мањи. Онај изборни систем који 
је срачунат на то да бирач бира што мање посланика, назива се 
појединачно гласање, пошто ни у ком случају бирач не може 
бирати мање од једног посланика. Онај изборни систем који је 
срачунат на то да бирач бира што више посланика, назива се 
гласање по листама. Јер, кад један изборни округ бира више по- 
сланика, свака странка истиче своје кандидате на заједничкој 
листи, тако да бирачи не гласају за једног кандидата, него ~ 
једну кандидатску листу. | 

_У корист гласања по листама, наводи се ово. (1) Што је мно- 
гобројније изборно тело на, које се посланички кандидати обра- 
ћају, ови морају све шири програм узимати, јер имају да привуку 
себи бираче с разноврсним интересима. Оледствено, морају оста- 
вити на, страну ствари за, које се интересује само један известан 
крај, па истаћи предмете од опште, начелне вредности. О гла- 
сањем по листама, изборна борба, добија шири политички значај, 
подиже се на, виши ниво. (2) Слобода, је избора, сигурнија, пошто 
корупција и притисак све мање изгледа на успех имају, што је 
већи број бирача, које треба купити или принудити. (3) Овим се 
разлозима, додаје још и то, да се сразмерно представништво не 
може остварити друкчије него посредством гласања по листама. 
Али боље је испитивати гласање по листама само за себе, без 
везе. са сразмерним представништвом, о коме ће доцније бити речи 

(8 51). 

Противу гласања по листама наводи се ово. (1) Што је већи 
број посланика, које бирачи имају да изберу, њима је све теже 
учинити самосталан избор, пошто им је све теже знати лично све 
посланичке кандидате. Бирачи су принуђени да се ослоне на, пар- 
тијске одборе, који састављају кандидатске листе. За велики 
број кандидата они не гласају због њихове личности, која им је - 
непозната, него због њихове политичке боје, која им се допада. _ 
Шта, више, кад постоји систем «везане листе», тј. кад кандидат – 
мора, гласати за кандидатску листу такву какву, без права да у 
њој шта, брише или домеће, може се десити да, бирач, из партијске 
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дисциплине, гласа и за такве кандидате који његово лично по- 
верење не уживају. Кад се дође дотле да бирачи не гласају из 
властитог уверења него из партијске дисциплине, са слободом 
је бирача. свршено, — и право бирања, прелази са, бирача, на, пар- 
тијске одборе. (2) Могућно је да листа успе не због свог доброг 


__ састава, него једино због свог носиоца. На, чело се листе стави 


једна популарна личност, уз коју се, после, провлачи читава, 
поворка. таквих кандидата, који, остављени сами себи, не би ни- 
када прошли. (3) Узето само за, себе, без комбинације са, сраз- 
мерним представништвом, гласање по листама може донети пот- 
пуну пропаст мањине. На пр. у једном изборном округу са 


20.000 бирача а 10 посланика, странка, а броји 11.000 гласова. а 


странка, 0 9.000 : свих 10 посланика добиће странка, а. Нека, се 
претпостави, даље, да је и у осталим окрузима странка, ф исте 
бројне снаге: свугде је у јакој мањини, нигде у већини, — с гла- 
сањем по листама, та, странка не би добила, ниједног посланика. 
Што су већи изборни окрузи, све је више могућности да, мањина, 
остане и без једног свога, округа. Гласање по листама, узето само 
за себе, служи вештачком појачавању већине, а ослабљавању 


_ мањине. 


„У пракси је овај спор између појединачног гласања, и гласања 
по листама. свршен у корист првог изборног система. Гласање по 


_ листама. постоји поглавито у оним државама где је усвојено сраз- 


мерно представништво, пошто се ово не може друкчије остварити. 
Само за себе, гласање по листама, није се могло одржати где је 
с њиме чињен покушај. 


Појединачно гласање постоји у Енглеској. Ту се, од ста- 
рине, сматрају као изборни окрузи графовине и градови 
(университете можемо оставити на страну). У ствари, графо- 
вине и градови нису више изборни окрузи у правом смислу 
речи, пошто становници исте графовине и истог града 
не бирају сви заједно чланове парламента. Становништво 
једне графовине, односно једнога града, дели се на мање групе, 
од којих свака. броји просечно по 54.000 становника, и те 

- трупе чине изборне округе. Сваки такав округ бира по једног 

· посланика. Графовине и градови остали су само као историј- 
ски оквир за ове мање изборне округе, образоване по чисто 
бројном принципу. У Енглеској, дакле, сви су изборни окрузи 
више или мање исте бројне снаге, и сваки бирач гласа, само 
за једног посланика. 

Француска се колебала, и још колеба, између поједи- 
"начног гласања, и гласања, по листама. Кад је 1848 проглашено 
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опште право гласа, с њиме је заједно уведено и гласање по 


листама. Мислило се да тај изборни систем боље одговара 
начелу народне суверености, него појединачно гласање: кад 
није могућно да посланике бира сав народ заједно, нека их 
бар бирају што већи делови народа. Под Другим Царством, 
гласање по листама, замењено је појединачним гласањем, по- 
главито с тога, што је тај изборни систем олакшавао мешање 
власти у изборе. После пада Другог Царства, привремена, 
републиканска влада васпоставила је гласање по листама 
· (1871), али уставотворна скупштина, која је по том осљому 
била, изабрана, вратила се појединачном гласању (1875) 
тој су скупштини већину имали монархисти; републиканска, 
мањина, вођена Гамбетом (Сатбена), истицала је и даље 
гласање по листама као једну своју догму. Дошавши на вла- 


ду, републиканска, · је странка увела гласање по листама 


(1885), али га је већ после четири године (1889) сама, 
нула. Избори од 1885, прављени по листама, испали су р 

по републиканце; кад је уз то избио и Буланжистички Еве 
који је изгледао једна завера. монархиста противу републике, 
републиканци су прибегли појединачном гласању из истих 
оних разлога из којих му је, у своје време, и Друго Царство 
било прибегло. После Светског рата Француска је усвојила 
опет гласање по листама, али спојено са једном врстом непот- 
пуног сразмерног представништва, (5 51, ТУ). 


Ш. Ограничавање изборних округа од великог је практичног 
значаја. Има. држава, где је оно извршено с очевидном партијском 


тенденцијом. На пр. у једном крају, странка а има 60.000 а 
странка Ф 40.000 бирача. Законодавац, који иде на руку стран- 


ци #, подели тај крај на десет изборних округа, и то тако како 
ће 30.000 бирача, странке а бити груписани у само три округа. 
Осталих седам округа ограничени су опет тако како ће 40.000 
бирача странке Ф бити свугде у већини према осталих 80.000 
_ бирача, странке а. На, тај начин, странка ф добиће седам посла- 
ника., а странка, а само три, и ако странка а обухвата три петине 
бирћзког тела, а, странка ф само две. Где год се виде изборни 
окрузи врло неједнаке величине, и где год се види да мали окрузи 
бирају исти, ако не и већи, број посланика, као и велики, — може 
се сумњати да је ограничавање изборних округа извршено тен- 
денциозно. Вештина, тенденциозног ограничавања, изборних округа 
назива се у немачким земљама, «изборно-окружна, геометрија», 4, 
у англо-саксонским земљама «оеггутапдеппо». Посредством те 
вештине мањина, се претвара у већину, и већина у мањину, — и 
добија, један скроз лажан изборни систем, који је гори од ограниче- 
ног права гласа, јер ово је бар основано на, једном начелу, а не на 
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превари. У неким земљама, гласање по малим изборним окру- 
зима нападано је, и место њега, захтевано гласање по листама, по- 
главито с тога, што су мали окрузи били тенденциозно ограничени. 
За, изборно-окружну геометрију мали су окрузи подеснији него 
велики. 


Књижевност. — Сеотг Меует, ор. се, стр. 565. Јештек, Апзтемаћне 
5ећиНеп ипа Кедеп 1911, св. П, стр. 209. Езтет, ор. се, стр. 310. Ригић, 
ор. си, св. 1, стр. 373. Га аиезНоп ди Зстићп де Ичје (вид. Беуце ди Отон 
РиђИс 1908). Вгиташ, П фино созилопаје е Ја роћса, св. 1, стр. 597, 620. 
багпет, ор. си, стр. 442. 


5 50. НЕПОСРЕДНИ ИЗБОРИ И ТАЈНО ГЛАСАЊЕ _ 


· 1 Непосредно бирање значи да бирачи бирају посланике; по- 
средно бирање значи да, бирачи не бирају посланике, него бирају 
она, лица, која ће после, место њих, бирати посланике. За, те би- 
рачке изасланике постоји код нас назив «повереника». Посредно 
бирање разликује се од непосреднога као двостепено бирање од 
једностепеног. 

У корист непосредњог бирања, наводи се то, да често бирачи 
не познају посланичке кандидате, а међутим знају поједине 
људе у своме крају у које би се могли поуздати да ће учинити 
добар избор између посланичких кандидата. Избором повереника, 
издваја се из бирачке масе једна мања група квалификованих 
лица, која има да изврши избор посланика. И пошто се тиме 
уздиже ниво бирачког тела, то се вероватно тиме уздиже и ниво 
парламента. 

Противу посредних избора наводи се ово: (1) Интересовање 
је бирача веће код непосредних него код посредних избора. Код 
првих, број гласача, чини често 80 % од целокупног броја бирача; 
код других, он једва. достиже и 20 %. (2) Кад се из бирачке масе 
издвоји једна мања група, која има да реши резултат избора, 
притисак и корупција врше се над њоме много лакше него што 
би се могли вршити над целом бирачком масом. (3) Посредним 
бирањем постизава, се што се хоће само онда, кад су повереници 
потпуно независни од бирача, и могу да гласају по властитом 
уверењу а не по обвезним упутствима, бирача. Али ова независ- 
ност повереника, од бирача, може се одржати само у земљама, без 
развијенијег партијског живота. Чим партијски живот узме по- 
лета, партије истичу своје кандидате за. поверенике као што 
истичу и своје кандидате за. посланике; бирачи не узимају више 
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за поверенике људе који су слободни да по властитом уверењу 
бирају посланике, него узимају за поверенике партијске канди-: 
дате, који су се унапред обвезали да ће гласати за посланичког 
кандидата, своје партије. Код таквог стања ствари, посредно гла- 
сање постаје проста формалност; у место да гласају непосредно 
за посланичког кандидата, своје партије, бирачи гласају за њега 
преко свог партијског повереника, који је прост преносилац њи- 
хових гласова. То се најбоље показало у Сједињеним Државама, 
где се избор председника републике врши преко повереника. Ту 
се за сваког повереника зна унапред да ли ће гласати за. репу- 
бликанског или за, демократског кандидата, — и они бирачи који 
желе да републикански кандидат прође, гласају за републи- 
канске поверенике, а они који желе да демократски РИ 
прође, гласају за демократске поверенике. 


У предратним консервативним монархијама још се могло 
наћи примера, посредног бирања, на пр. у Пруској, где се на тај 
начин бирао земаљски сабор; али у модерним демократским 
државама, посредно бирање или је сасвим замењено непосред- 
ним, или, ако се још задржало, оно се употребљује само при 
изборима, за горњи дом. Пошто се жели да горњи дом стоји на, 
вишем интелектуалном нивоу него доњи, то је боље да се ње- 
гови чланови бирају од мањег броја квалификованих бирача, 
него од целе бирачке масе. На пр. у Француској, сенат се бира 
посредним начином. | 

Непосредни избори постали су у Енглеској. Још у средњем 
веку, чланови доњег дома бирани су непосредним начином. 
Посредни избори постали су у Француској. Представници 
трећег сталежа, за скупштину од 1789 бирани су преко пове- 
реника; због тога, се посредни избори јављају и у изборном 


законодавству ив времена Револуције. зе 


П. С теоријског гледишта, бирачи би требали да гласају јавно. _ 


Бирачко им се право не даје у њиховом приватном интересу; како 
ће га они употребити, то није њихова приватна, ствар која се не 
тиче публике. Бирачко се право даје бирачима у општем држав- 
ном интересу; то је једна јавна, служба, коју они треба, да врше под 
надзором публике. Али, са, демократијом, продире тајно гласање, 
а не јавно. Нижи друштвени редови којима, је опште право 
гласа признало бирачку способност, немају материалне само- 
сталности, и на њих је лако утицати притиском и корупцијом. 
Тајно је гласање једини начин да се бирачи из тих редова, при 
самом чину бирања, ослободе надзора, свију оних који би били у 


333 


стању и који би хтели да на њих утичу притиском и корупцијом. 
Њима се макар само вештачким начином ствара независан по- 
" ложај, без кога не би могли бирачку службу вршити слободно. 
___ Јавно се гласање јавља, пре тајног; у Енглеској се у сред- 
_ њем веку при парламентарним изборима. гласало јавно; тајно 
__ гласање уведено је тек у деветнаестом веку (1872), у вези с 
___ демократисањем целога, изборног система. У Француској, већ 
__уставотворна скупштина, од 1789 увела, је тајно гласање. 
Књижевност. — Сеотг Меует, ор. ст. стр. 522, 528. Јештек, ор. с. 
ев. П, стр. 203, 215. Пигин, ор. си., св. 1, стр. 372. Вгшташ, ор. си. св. |, 
стр. 607, 629. МШ, ор. сн., гл. [Х. Зетске, ор. си. стр. 403. Сагпег, ор. ст, 
стр. 447. 


851. АПСОЛУТНА И РЕЛАТИВНА ВЕЋИНА. СРАЗМЕРНО ПРЕД- 
СТАВНИШТВО. 


"Е Пошто је једногласност бирача немогућно постићи, посла- 
ници се бирају већином гласова. Да ли за избор посланика, треба, 
тражити апсолутну или релативну већинуг Апсолутну већину 
_ има онај кандидат на, кога, је пала половина више један од цело- 

купног броја гласача. Релативну већину има онај кандидат на 
кога, је пало више гласова него на, ма, кога. другог. 

_ Противу апсолутне већине говори то, што неки пут чини по- 
требним два, гласања. Ако на пр. на првом гласању ниједан кан- 
дидат није добио апсолутну већину (један има, 4000 гласова, други 
3000, трећи 2000), мора се гласати још један пут. При другом 
гласању, у недостатку апсолутне већине, довољна, је и релативна, 
јер било би апсурдно понављати гласање све дотле докле један од 
кандидата не би добио апсолутну већину. Ово друго гласање не- 
згодно је, једно, с тога што компликује изборни поступак, а друго 
с тога, што се често, при другом гласању, удружују странке из- 
међу којих иначе нема, начелне заједнице и које је приближила, 
само мржња, противу заједничког противника. На, пр. при другом 
гласању, странка, с која је на првом гласању имала 2000 гласача, 
упути своје гласаче да гласају за кандидата странке #, који је 
на, првом гласању имао 3000 гласача: тако удружене, те две странке 
туку странку а, која, је на првом гласању, са, својих 4000 гласова, 
била, јача. и од странке 5 и од странке с посебице. Треба, замислити 
да је странка с социалистичка сртанка, странка ф0 католичка, 
и странка. а либерална, па, да се разуме каквих незгодних партиј- 
ских коалиција може бити на другом гласању. У Белгији се доиста 
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дешавало да католици и социалисти гласају заједно противу ли- 
берала. Таква, удружења умањују начелност изборне бтрока и са- 
блажњавају бираче. | 

Противу релативне већине говори то, што са релативном ве- 
ћином може бити изабран неко ко не само представља мањину 
бирачког тела, него још представља врло слабу мањину. На пр. а 
је добио 5000 гласова, ф. 4000, с 3000, 4 2000, е 1000; по начелу ре- 
лативне већине, а је изабран, и ако је за њега гласала, само трећина 
бирачког тела, док су две трећине гласале противу нега. | 

У пракси се опажа, ово. Релативна, већина, се тражи у земљама 
с малим бројем чврсто организованих партија (на пр. Енглеска); 
апсолутна, се већина тражи у земљама с великим бројем лабаво 
организованих група (на пр. Француска). Тамо где постоји мали 
број чврсто организованих партија, гласови се ретко кад расту- 
рају на, већи број кандидата, и због тога релативна, већина не може 
постати сасвим незнатна. Осим тога, ту ни бирачи нису склони да 
на другом гласању преносе своје гласове с једног кандидата на 
другог, а без таквог преношења, гласова друго је гласање непо- 
требно, јер даје исти резултат као и прво. 

П. Кад се посланици бирају већином гласова, она група, која 
нема, већину ни у једном изборном округу, остаје непредстављена, 
у парламенту. Међутим, ако би се сабрали сви гласови који су 
пали на њене кандидате у разним окрузима, могло би се можда 
наћи да, је и та надгласана група заслуживала да, буде представ- 
љена,. На, пр. у 100 изборних округа 100.000 бирача бирају 100 
посланика. Странка, а има у сваком округу 600 бирача; странка ђ 
400 бирача. У том случају странка а побеђује у свима изборним 
окрузима, и ако од целокупног бирачког тела она има само 3, 
док друге 2/; припадају странци 2. По својој бројној снази, странка 
а имала би права не на све посланике него само на шездесет 
посланика. Четрдесет посланика требало би дати странци #. На 
овом се примеру види да по принципу већине једна странка може 
добити већи број посланика, но што би јој срагмерно њеној број- 
ној снази припадало. На основу тога, многи писци захтевају да. 
се принцип већине одбаци, а усвоји принцип сравмерног представ- 
ништва. У место што би у парламенту била заступљена, само нај- 
јача, група, треба, да буду заступљене све групе, и то у оним истим 
бројним односима који између њих постоје и у бирачком телу. 
Овде је непотребно излагати све оне изборне системе у којима се 
сразмерно представништво хтело остварити. Доста је поменути 
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најпознатији систем, систем «изборног количника». Тај систем 
претпоставља, гласање по листама, али у место да се сва, посла- 
ничка места, у једном округу додељују листи с највише гласова, 
она се распоређују више или мање на све листе, сразмерно њи- 
ховом броју гласова. Колико на коју листу долази посланика, то 
се одређује помоћу изборног количника. Изборни количник јесте 
онај број који се добија, кад се укупан број гласача, једног из- 
борног округа подели укупним бројем посланика. тога округа. На 
пр. у једном округу где су 50.000 гласача, гласали за пет посла- 
__ника, изборни количник износи 10.000. Кад се једном израчуна. 
изборни количник, онда се њиме дели број гласова који је на, сваку 
листу пао: колико се пута количник садржава у броју гласова. 
једне листе, толико се њених кандидата. узима за. посланике. Прет- 
поставимо да, је у том округу с 50.000 гласача и 5 посланика, на, 
листу а пало 30.000 гласова, а на листу 6 20.000. Пошто се 10.000 
садржи три пута у 30.000, а два. пута у 20.000, то ће се са листе а 
узети три, а. са листе 6 два кандидата, за посланике. По принципу 
већине, листа. а добила, би свих пет посланика. а листа, 6 ниједног, 
и ако бројни однос између две листе није 5: 1 него 3: 2. Тек по- 
моћу изборног количника, који листи а додељује три а листи Ф 
два посланика, постизава се математички тачан распоред посла- 
ничких места. 

Незгодно је само то, што се помоћу изборног количника не 
могу увек распоредити сва, посланичка, места. На, пр. у једном из- 
борном округу који са 130.000 бирача, бира, 10 посланика, и где 
изборни количник износи 13.000, 


листа а добије 45.000 гласова. 


МИ и. НАИНЕ И и 
Ара ПИ 
мб а паре У 3 

Е. «-- обе ~ 


Ако се број гласова који је пао на поједине листе подели из- 
борним количником, листа а добија три посланика, с остатком од 
6.000; листа 29 два посланика, с остатком од 9.000; листа, с једног 
посланика, с остатком од 12.000; листа, 4 једног посланика, с остат- 
_ ком од 2.000, — и најзад листа е не добија, ниједног посланика, 
_ тако да, се свих њених 10.000 гласова рачунају као остатак. Пита- 
ње је како да се распореде она три места, која су остала, још не- 
распоређена. Очевидно је да се она не могу распоредити по из- 


386 


борном количнику већ по остатку, и од свију могућних решења 


најправичније изгледа, оно које преостала, посланичка места, дели __ 


по начелу највећег остатка. 'Тј. једно се место даје оној листи 
која, има највећи остатак; друго место оној листи која после ње 
има највећи остатак, итд. У горњем примеру преостала посла- 
ничка, места, добиле би листе 2, с и е. Али баш се на овом примеру 
види да ни ово најправичније решење није математички тачно. 
Са, 45.000 гласова, листа, а добила, је 3 посланика, а листа е са 10.000 
гласова, 1 посланика: то значи да је за листу а изборни количник 
износио 15.000 а за листу е 10.000. | 
Белгијанац д'Онт (4 Нопађ предложио је други начин за из- 


рачунавање количника, Он не дели укупан број гласача сваке листе 


укупним бројем посланика, него дели тај број прво са 1, ва тим са 2, 
за тим са 3, итд. Добивене резултате сређује према њиховој величини, 
и колико има, посланика, да се избере, толико највећих резултата, 
узима за изборне количнике. За сваки највећи резултат добивен 


деобом њеног броја, гласача, са, 1, 2, 3, итд., свака листа добија, по. 
једног посланика. Како тих највећих резултата. узетих за, изборне _ 


количнике има право онолико колико и посланика, то се сва, по- 
сланичка, места, могу распоредити -на, поједине листе. У наведеном 
примеру требало би по томе овако делити: 


а ф 
45.000 : 1 = 45.000; 35.000 : 1 = 35.000; 
:2 = 22.500; :2 — ТРЕВОНЕ 
3 = 15.000; 3 == 11.6662/,; 
4 ="7117:250: % = 84.766: 
Га а 
25.000 : 1 = 25.000; 15.000 : 1 = 15.000; 
:2 =--12.500: 2 == >=<500: 
53 =-"+-8:888,; 3 = 5.000; 
4 = 6.250; 4 = 3.750; | 
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Пошто је претпостављено да има, да се избере десет посланика, то 
ваља, узети десет највећих резултата; 45.000, 35.000, 25.000, 22.500, 
15.000, 15.000 (два, пута, јер је овај резултат добивен на, два, места), 
12.500, 11.666"), 11.250. Свакој листи треба дати онолико посла- 
ничких места колико се од тих највећих резултата налази међу 
њеним резултатима. Следствено, листа а добија четири места; 
листа, 6 три места; листа с два, места; листа, 4 једно место, а листа е 


_ ниједно. Исти се распоред места, добија, ако се најмањи од десет 


највећих резултата, а, то је 11.250, узме као један једини количник. 
То значи да, се и по д Онтовом систему може доћи до само једнога 


Код сразмерног представништва, по д'Онтовом систему, канди- 
датске листе губе све оне гласове који преостану, пошто се укупан 


_ број њихових гласова подели изборним количником. Оне губе те 


гласове у толико што се ови не узимају у рачун при распореду 
посланичких места. У горњем примеру, само се укупан број гла- 
сова листе а могао поделити количником од 11.250 потпуно, без 


__ остатка. На, против, код листе ф деоба, је извршена, с остатком од 
· 1.250; код листе с, с остатком од 2.500; код листе 4, с остатком од 


3.750. Што се тиче листе е, свих 10.000 гласова, који су на њу 
пали, представљају пропали остатак, јер на основу њих та, листа, 
није добила, ниједно посланичко место. 


У новом Баденском уставу од 1919 учињен је покушај да, се 
и остатци употребе при распореду посланичких места. По Баден- 
ском систему, који се зове још и аутоматски систем, свака, странка, 
истиче две врсте кандидатских листа: посебне листе за, сваки из- 
борни округ и једну општу листу за целу земљу. Остатци гласова, 
свих посебних листа, преносе се на, општу листу, и према, њиховом 
збиру се одређује колико ће места, та листа, добити. Питање је само 
којим ће се количником делити тај збирг По Баденском систему, 
количник је у напред дан законом, у место да, се за сваки изборни 
округ израчунава, делећи број гласача бројем посланика. На пр. 
у самој Баденској, законом је утврђено да сваких 10.000 гласача, 
дају право на, једнога, посланика. Према, томе, то је количник којим 
ваља делити и број гласова сваке опште листе. Оригиналност 
Баденског система, састоји се у томе, што укупан број посланика, 
остаје неодређен све до свршетка избора. Он зависи од укупног 
ороја. гласача, а колико ће бирача свега, гласати, то се не зна у 
надред. Претпоставимо, да једних избора, гласа 40.000 бирача, 


О држави. 22 
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више него раније, нова скупштина, имаће у том случају четири 
посланика, више него стара. 

Немачка, царевина и Пруска, у својим новим изборним зако- 
нима после рата, усвојиле су Баденски систем, али с овом до- 
пуном. Свакој се странци допушта да, веже неколико својих окруж- 
них листа. Везане листе сабирају своје остатке у једно, и посла- · 
ничка места добивена на основу тога збира деле између себе. 
Остатци који се ни на овај начин не би могли употребити, преносе 
се на општу листу странке. Да, ли ће везати више окружних листа 
заједно, оставља, се свакој странци на, вољу, али које ће окружне 
листе везивати једне с другима, то не зависи од самих странака. 
Законом су створене групе округа у средини којих може бити 
везивања, листа. 


На, пр. окрузи А, В и С чине такву једну групу. Либерали 
реше да. у тој групи вежу своје листе. Консервативци оставе листе 
невезане. | 


У округу А либерали добију 75.000 гласова, _ 
консервативци 50.000 

у округу В либерали 55.000 
консервативци 60.000 

у округу С либерали 35.000 
консервативци 25.000 


Увмимо да се овај случај десио у Пруској, где 40.000 гласача 
даје права, на. једног посланика. Консервативци добијају једно ме- 
сто у округу А и једно у округу 8. Њихови остатци износе 
10 + 20 + 25 = 55.000 гласова. Како нису везали своје листе, сви 
се ти гласови преносе на њихову општу листу. Либерали такође 
добијају по једно место у прва, два округа. Њихови остатци износе 
35 + 15 + 35 = 85.000. Али, како су они везали своје листе, ови 
се гласови не преносе одмах на њихову општу листу. Прво се на 
основу тога, збира остатака доделе још два, места, окружним ли- 
стама; и како после те деобе остаје још један остатак од 5.000 


(85.000 : 40.000), тај се остатак преноси на општу листу либералне 
странке. 


Ш. Писци који препоручују сразмерно представништво, много- 
бројни су; али држава, које су тај систем усвојиле, пре рата, није 
било много. Тај се систем видео примењен, или у посебним држа- 
вама, какве савезне државе, на, пр. у Швајцарским кантонима, или 
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у мањим државама, као на пр. што је Белгија. Ниједна, велика 
држава. није се била одлучила да учини оглед са сразмерним 
представништвом. 

Заступници сразмерног представништва, Т. зв. «пропорцио- 
налисти», тврде да је њихов систем потпуно у духу демократије. 
Права демократија иште учешће целога народа у изборима. Код 
«мајоритетских система», где већина, добија, сва. места, једнога, из- 
борног округа, у изборима учествује само већина, јер је у избор- 
ном резултату изражена само њена воља, а не и воља мањине. 
Код сразмерног представништва, које додељује посланичка, места 
како већини тако и мањини, сразмерно њиховој бројној снази, — 
у изборном је резултату изражена како воља, већине тако и воља 
мањине. Воља, већине изражена, је, истина, јаче него воља ма- 
њине, али тек мањина, није сасвим потрвена. Код сразмерног пред- 
ставништва остварена, је равноправност свих бирача; изборни је 
резултат дело свију њих; скуп бирача изгледа једно тело које 
своје одлуке доноси једногласно, — једногласно у толико што се 
ничији глас не даје напразно, и свачија. се воља, остварује у већој 
или мањој мери. 

Пропорционалисти погрешно схватају сам појам учешћа у 
изборима. По њима, бирачи који не продру са својим кандидатом, 
нису учествовали у избору. Међутим, ти су бирачи учествовали 
у избору, јер су били пуштени да гласају. Ако се узме да надгла- 
сани бирачи не учествују у избору, онда, треба закључити да, с 
правног гледишта нема разлике између надгласаних бирача, и 
оних грађана који бирачко право не уживају; треба, закључити, 
даље, да и у парламенту, надгласани чланови не учествују у 
његовом раду, и да између њих и нечланова, парламента, нема, раз- 
лике, итд. У раду једне колегије учествује сваки чији се глас при 
доношењу њених одлука броји; ни из чега не излази да се: садр- 
_ жина донете одлуке мора, у већој или мањој мери, поклапати с 
вољом свих оних који су у њеном доношењу учествовали. Пропор- 
ционалисти имају у виду искључиво изборе с великим изборним 
окрузима, у којима се бира. више од једног посланика. Али претпо- 
ставимо да. у једном изборном округу треба, изабрати само једног 
посланика. То се може десити и по систему сразмерног представ- 
ништва, на пр. код накнадних избора, кад ваља, попунити једно 
упражњено посланичко место. Кад има да се избере само један 
посланик, апсолутно је немогућно показати у изборном резултату 
поред воље већине још и вољу мањине. Или, узмимо законодавне 


25• 


340 


одлуке које се доносе у парламенту: ту је немогућно утврдити 
математичку размеру у којој један закон има, да изражава, с једне 
стране, вољу већине, а с друге стране вољу мањине; — две воље 
које се у извесним питањима, узајамно искључују, на пр. кад ве- 
ћина, хоће одвајање цркве од државе, а, мањина, на, то не пристаје. 

Пропорционалисти, даље, тврде, да представничка влада, по- 
стоји само с тога, што није могућно искупити цео народ да решава, 
о законима. Али, кажу они, ако је немогућно искупити цео народ 
на, једно место, онда га, треба, по начелима геометријског смањива- 
ња, свести на, једну мању гомилу која се може искупити на једно 
место. Другим речима, народно представништво мора садржавати 
све оне политичке групе које и бирачко тело садржи, и то у оним 
истим бројним односима, који и у бирачком телу постоје између 
тих група. Разлике између народног представништва, и бирачког 
тела не може бити у погледу онога што садрже, него у погледу 
размера у којима га садрже. У кратко, народно представништво 
мора бити смањена слика бирачког тела. У противном случају, 
може се десити да одлуке парламентарне већине не одговарају 
вољи бирачке већине. На пр. у једној држави са, 100.000 бирала, 
а. 100 посланика, странка, а, у сваком изборном округу, подели «с 
501 гласом противу 499 гласова странке ф. Иза тог парламента. 
састављеног искључиво од кандидата странке а, неће стајати цело 
бирачко тело, него од 100.000 бирача само 50.100. Претпоставимо 
да у таквом парламенту један законски предлог буде изгласан с 
51 гласом противу 49 гласова. Таква једна, одлука, коју би донела, 
половина више један од целокупног броја посланика, који пред- 
стављају нешто мало више од половине целокупног бирачког тела, 
изражавала би вољу само једне четвртине бирачког тела. Иза, 51 
посланика, странке а стоји само 25.551 од 100.000 бирача. Доказ да 
се оважве ствари доиста дешавају у пракси, даје нам Француска, 
где је закон о деоби цркве од државе изгласала једна, парламен- 
тарна, већина, иза, које није стајало више него 2,647.315 бирача, 
док је целокупно бирачко тело износило близу 11,000.000 бирача. 

Као што се види, пропорционалисти сматрају као доказано да 
воља, парламента, треба да се поклапа с вољом бирачког тела. 
Тачна или нетачна, ова идеја није у духу данашњег представ- 
ничког система. Ми смо видели да у модерној држави посланици 
нису представници својих бирача, и да ови последњи, и ако име- 
нују законодавне органе, немају никаква, учешћа у вршењу зако- 
нодавне власти. Ако се, пак, узме, да воља бирача треба, да се огледа 
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у одлукама парламента, онда изилази да су и бирачи један. од 
чинилаца у стварању законодавне воље, — да, и они учествују у 
вршењу законодавне власти. То се никако не слаже са данашњим 
представничким системом, који улогу бирача ограничава, на, име- 
новање законодавних органа. У осталоме, ни само сразмерно пред- 
ставништво не даје довољно јемства, да ће се воља. парламентарне 
већине поклапати с вољом бирачке већине. То се најбоље види 
у оним Швајцарским кантонима, где, поред сразмерног представни- 
_ штва, постоји и гегегепдишт, тј. где се закони које парламент реши, 
износе пред бирачко тело да, их и оно прими. У тим је кантонима 
било примера, да бирачко тело одбаци законе које је решио један 
парламент изабран по начелима, сразмерног представништва. Пот- 
пуна сагласност између воље парламентарне и бирачке већине 
може се обезбедити само таквим установама. као што је гегетепдит, 
дакле, установама непосредне а не представничке демократије. 
Сразмерно представништво је једна половна, мера, која није пот- 
пуно ни у духу непосредне ни у духу представничке демократије. 

_ Тежња пропорционалиста да од парламента начине смањену 
слику бирачког тела, не одговара, правој природи парламентарних 
избора. Парламент не може бити смањена, слика, бирачког тела, 
јер у њему, ни по каквом изборном систему, не могу бити заступ- 
љена, сва мишљења, која у бирачком телу постоје. У њему ће увек 
бити заступљена само она мишљења која су организована, као 
политичке снаге, тј. само она мишљења која не носе појединци 
него групе, и то не мале групе него велике, — оне групе чији се 
утицај осећа у целокупном друштвеном животу. Парламентарни 
избори, за тим, нису једна анкета. која се прави о политичким 
странкама, да би се израдио њихов статистички преглед. То је 
једна утакмица која се између њих води око власти. У једном 
статистичком прегледу било би потребно тачно побележити све 
политичке странке, и тачно одмерити њихову бројну снагу. У 
једној утакмици потребно је на крају крајева знати само једно, а 
то је која. је странка, победила. Набрајати тачно све оне који су у 
_ утакмици учествовале, од споредног је значаја, као што је од 
споредног значаја тачно одмеравати бројну снагу победилачке 
странке, јер њено право на владу не шири се и не сужава, према, 
њеној бројној снази. С правног гледишта, једна. слаба већина има 
исто тако потпуно право на владу као и једна јака већина. Пар- 
ламентарни се избори не праве ради тога, да. би се приредила једна, 
изложба свих политичких мишљења, која у земљи постоје и која 
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се узајамно искључују; парламентарни се избори праве ради тога, 
да би се једним процесом одабирања издвојила из народа, она. 
политичка, група, која је најорганизованија, најактивнија и нај- 
популарнија, и с тога најспособнија да прими на себе терет 
државне управе. 

Што је тачно код пропорционалиста, то је њихова основна, 
идеја, да, треба заштитити мањину; да не треба, дати већини да, је 
сасвим сатре на изборима. Мањина, доиста, треба, да буде заступљена, 
у парламенту, али не из оних апстрактних разлога, на. које се про- 
порционалисти позивају, него чисто из разлога целисходности. 
Парламент без мањине не би функционисао добро. Као што је 
раније показано (5 44), парламент ваља тако саставити како ће 
се у њему чути разна мишљења. Парламент, то је организован пре- 
трес и препирка; за правилно функционисање парламента, неоп- 
ходно је потребна, једна, опозиција, која, ће владин рад стално кри- 
тиковати. Али, и ако пропорционалисти имају право кад кажу, 
да мањину треба, заштитити, они греше кад тврде да под мајори- 
тетским системом она, није заштићена, и да је ради њене заштите 
потребно завести сразмерно представништво. Чим цела, земља, није 
начињена, једним изборним округом, опасности нема, да ће већина 
сасвим сатрти мањину. Што је већи број изборних округа, или, 
друкчије речено, што су изборни окрузи мањи, мањина има све 
више изгледа, да у појединим окрузима. победи већину. У Енглеској 
не зна, се за. сразмерно представништво; опет зато никада, се јот 
није десило да парламент те земље остане без оповиције. | 

У својој бризи о мањини, пропорционалисти су у толико пре- 
терали, што су хтели да, мањина, буде што јаче заступљена. Да 
би опозиција, с успехом вршила свој задатак, потребно је да буде 
само квалитативно, а не и квантитативно јака. Под Другим Цар- 
ством у Француској, републиканска опозиција имала, је у почетку 
само пет посланика; то јој није ништа сметало да буде сасвим 
озбиљан противник тадашњој већини. Хтети да опозиција буде 
квантитативно што јача, тражити да, се у њену корист примени нај- 
строжа математичка, правда, то значи не водити рачуна о потре- 
бама, парламентарног режима. Парламентарна влада не може бити 
јака, ако парламентарна, већина, из које се узима, није и сама јака. 
Како ће пак већина, бити јака, ако се изборни систем буде тако 
удесио, да разлика, између већине и мањине буде сведена, на што 
мању меруг Што је мањина јача, њене претенсије све више расту; 
она се не ограничава, на просто критиковање владе, она покушава, 
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да опструкцијом онемогући већини да влада, — иу парламенту 
наступа једно сасвим ненормално стање у коме воља мањине 
вреди више него воља, већине. 

Какве би резултате сразмерно представништво показало у 
пракси, тешко је рећи. До Светског рата оно је било примењено 
у малом броју држава, и то све у мањим државама, — што значи 
да. се о том изборном систему нема, још право и потпуно искуство. 
Сразмерно се представништво не може остварити без великих 
изборних округа, и гласања, по листама; због тога. оно ће без сумње 
имати све добре и све рђаве стране гласања, по листама. Његови 
противници се боје да би оно, због начела. сразмерности, могло 
имати ове незгодне последице које гласање по листама, узето без 
тога начела, не би морало имати. 

(1) Сразмерно би представништво, може бити, допринело рас- 
падању великих странака. Сразмерно представништво, које изборни 
успех не условљава ни апсолутном ни релативном већином, и 
које свакој групи која је у стању достићи количник, омогућава 
улазак у парламент, сразмерно представништво подстиче тежње 
за цепањем које у свакој странци постоје. Велике су странке веш- 
тачке творевине; оне постају стапањем мањих политичких група, 
које се удружују поглавито с тога што само удруженом снагом 
могу победити на, избору. Али, ако се усвоји сразмерно представ- 
ништво, које у мањој групи даје могућности да извуче из изборне 
борбе једну добит сразмерну својој снази, све мање групе из којих 
су велике странке састављене, покушаће да, саме за, себе огледају 
изборну срећу. Распадање великих странака. сматра, се као једна, 
несрећа, нарочито у земљама парламентарног режима, јер се на 
основу примера Енглеске закључило, да парламентарни режим 
правилно функционише само тамо где постоје само две странке. 
Пропорционалисти тврде да сразмерно представништво не изазива, 
распадање великих странака. Тај изборни систем претпоставља, 
велике изборне округе са гласањем по листама. Што су већи 
изборни окрузи, све је већа потреба, за великим странкама, чврсто 
организованим, које су кадре дисциплинисати велике масе би- 
рача и поднети велике изборне трошкове. — Примери из праксе 
не допуштају никакве сигурне закључке о утицају који би сраз- 
мерно представништво имало на велике странке. У Женеви, под 
владом сразмерног представништва, створио се велики број фрак- 
ција; у Белгији, за ових двадесет година, од како је сразмерно 
представништво уведено, још се не опажају код великих странака. 
знаци распадања. 
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(2) Сразмерно представништво, може бити, проузроковало би 
извесну устајалост у политичком животу. Здрав политички живот 
претпоставља, покрет и колебање у бирачком телу, преливање гла- 
сова с једне стране на другу, периодично претварање већине у 
мањину, и мањине у већину. Код сразмерног представништва, по- 
стоји опасност, да, изборна ситуација остане иста кроз дужи период 
времена, и да, избори следују једни другима, показујући увек исте 
бројне односе између странака: што је веће бирачко тело, то је све 
теже променити већину. Код појединачног гласања промена је 
већине олакшана, једним вештачким начином. Ту је бирачко тело 
подељено на, велики број малих изборних округа, у којима је раз- 
лика, између већине и мањине често сведена, на неколико гласова, 
које је лако привући с једне стране на, другу. Да би се у целој 
земљи извршило претварање већине у мањину, потребно је неки 
пут да се само у неколико таквих малих округа, одвоји од већине 
један релативно незнатан број гласова. У земљама појединачног 
гласања, дешавало се да померање само 100 до 200.000 бирача, с 
једне стране на другу изазове потпун преврат у бројним односи- 
ма, странака, у целом бирачком телу. Противници сразмерног пред. 
ставништва тврде да је у Белгији, због тог изборног система, из- 
борна ситуација остала, већ дуже година, у главноме непроме- 
њена. Пропорционалисти доказују да њихов систем не спречава 
колебања, у бирачком телу; он само не допушта да мала, колебања, 
имају велике политичке последице. По том систему, само право. 
велико колебање може изазвати претварање већине у мањину. 

Пропорционалисти без сумње имају заслуга, да су обратили 
пажњу на недостатке мајоритетског система. Било је земаља, с тако. _ 
рђаво ограниченим окрузима, да, је иза парламентарне већине ста- 
јала мањина, бирачког тела, а иза парламентарне мањине већина 
бирачког тела. Пропорционалисти, са својим захтевима веће ма- 

тематичке тачности у изборним стварима, учинили су свет осет- 
·_ љивијим за. аномалије ове врсте. За тим, у оним земљама, где из- 
међу странака, постоје велике националне и верске разлике, и 
где би влада већине имала за последицу угњетавање слабије вере 
и народности јачом вером и народности, сразмерно представни- 
штво толико ојачава парламентарну мањину да њено угњетавање 
постаје немогућно. Али, поред свих тих заслуга које пропорцио- 
налисти имају, мора се рећи да њихов систем није у духу ни пред- 
ставничке демократије ни парламентарног режима, и да се његова, 
целисходност није још довољно посведочила у пракси. сз 
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_· ФУ. После Светског рата, сразмерно се представништво стало 
ширити по целој Европи. Дотле, само су мање државе (на пр. 
Швајцарска, Белгија) правиле с тим изборним системом огледе. 
Сада, су га поред других усвојиле и две велике државе: Немачка, 
__и Италија. Француска, је усвојила, један мешовит систем. Енглеска, 
се још једнако одупире сразмерном представништву, премда је 
покрет пропорционалиста и у тој земљи јак. 


Француски систем није чисто сразмерно представништво. 
Његова, је карактеристика у овоме. Бирачи нису везани за 
истакнуте кандидатске листе; могу брисати имена, појединих 

___кандидата, дописивати друга, итд. Отуда могућност да канди- 
_ дати једне исте листе не добију исти број гласова. Распоред 
_ посланичких места, врши се овако. Прво се оглашавају за, иза- 
бране они кандидати који су добили половину више један од 
„укупнога броја гласача. Тек ако се по начелу апсолутне ве- 
__ћине не би могла распоредити сва. места, приступа, се распо- 
__ређивању по количнику. Овај се израчунава, као обично, 
деобом укупног броја гласача укупним бројем посланика. Али, 
"како се по француском систему не гласа, за. листу него за, кан- 
дидате, то листа, нема, један свој број гласова, који би се могао 
делити количником. Зато се узима у помоћ просечни број 
листе, који се добија, сабирањем свих гласова, који су пали на 
___поједине њене кандидате и дељењем тога. збира, бројем по- 
_ сланика, које ваља, изабрати. Просечни број листе подељен 
"изборним количником даје број посланичких места која листи 
припадају, поред оних места, које је евентуално већ добила, по 
начелу апсолутне већине. Ако се ни по количнику не би могла. 
__ распоредити сва места, онда се преостала места дају оној 
листи која има, највећи просечни број. 

На, пр. у једном изборном округу гласало је 89.904 бирача, 
за 6 посланика. Апсолутна већина износи 44.953, а, изборни 

_ количник 14.984. Истакнуте су биле три листе, чији су кан- 
дидати добили следећи број гласова. 


Листа прва. Листа друга. – Листа, трећа. 


кандидат а 46.039 2 18.585 т 30.431 
| 6 44.341 ћ 18.217 п 29.014 
с 43.212 # 17.841 0 28.535 
4 43.020 ] 16.318 р 28.141 
е 42.115 КЕ 15.914 да 27.830 
| ј 40.183 1 15.310 г 27.108 
ввета . . 258.910 102.185 171.054 


просечни број прве листе износи 43.151 (258.910 : 6), про- 
сечни број друге листе 17.080 (102.185 : 6), просечни број 
треће листе 28.509 (171.054 : 6). 
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По начелу апсолутне већине изабран је само кандидат а с 
прве листе. Остаје, према том, пет посланичких места, да се 
распореде по количнику. Прва листа добија два места 
(43.151 : 14.984); друга листа, (17.030 : 14.984) и трећа, листа 
(28.509 : 14.984) добијају свака по једно место. Изабрани су 
дакле кандидати Ф# и с (прва листа), 2 (друга листај ит 
(трећа, листа). Остаје једно место које се није могло распоредити 
по количнику: оно се даје првој листи, која има највећи про- 
сечни број, и кандидат 4 са те листе постаје посланик. У 
кратко, прва, листа, добија четири места, а друга, и трећа, листа, 
свака, по једно. | 

Као што се види, француски систем спаја избор већином 
и избор количником. Овај други избор употребљује се само у 
толико у колико се први избор не би могао извршити. Код 
избора, већином, ако се при првом гласању не буде могла, до- 
бити апсолутна, већина, наређује се друго гласање. По фран- 
цуском систему, у место другог гласања, врши се распоред 
посланичких места по количнику. При овом распореду, фран- 
цуски систем не остаје доследан начелима сразмерног пред- 
ставништва, јер она места која се не би могла распоредити 
по количнику, даје листи са, највећим просечним бројем, што 
без сумње значи повлашћивање већине. Све се ово објаш- 
њује тиме, што је француски систем постао путем погодбе из- 
међу присталица и противника, сразмерног представништва. 

Пре садашњег изборног система, у Француској је постојао 
један врло прост систем: цела, се земља делила, на. 600 избор- 
них округа, од којих је сваки бирао по једнога посланика. 
Томе се систему замерало да није обезбеђивао посланицима, 
довољно независан положај према бирачима. Посланици су 
били сувише под утицајем бирача, — и да не би довели под 
питање свој поновни избор, поклањали су више пажње ин- 
тересима, свога, краја, или чак и приватним интересима, својих 
бирача, него општим државним интересима. У исто време, по- 
кушавали су да од државних чиновника у свом изборном 
округу начине своје бирачке агенте. Под притиском посла- 
ника, чиновници су занемаривали своју праву дужност и 
стављали се у службу посланика и њихових партијских ин- 
тереса.. Посланици су постајали оруђа бирача: чиновници оруђа 
посланика; локални и партијски интереси добијали већу важ- 
ност од државних; ни законодавна ни управна власт није 
више дејствовала како треба. Француску изборну реформу 
изазвало је незадовољство појединачним гласањем. Оразмерно 
представништво није се тражило с тога што се држало да ма- 
њина, није довољно заштићена, него с тога, што са, сразмерним 
представништвом иде заједно и гласање по листама, за. које 
се мислило да ће обезбедити посланицима, независнији по- 
ложај према бирачима и умањити утицај власти на изборе. 
Шта, се управо хтело, то је гласање по листама, али како је 


ОВУ ои ЗРЕР ХР У УРЕД РИНУ 


Ри СР 


347 


код овог изборног система, мањина у опасности да буде сасвим 
сатрвена на изборима, гласање се по листама поправљало 
сразмерним представништвом. Да ли ће сразмерно представ- 
ништво дати у Француској оне резултате који се од њега. оче- 
кују, то је под питањем. У Србији пре рата, на пр., и поред 
сразмерног представништва, чланови су парламента, били исто 
тако заступници локалних интереса. као и у Француској. Из- 
гледа, да. у земљама, јаке административне централизације не 
_може бити друкчије. Кад се свима локалним пословима 
управља из једног центра, онда је природно да сваки крај 
тежи добити што већи утицај на централну управу, и пошто 
му је до тог утицаја најлакше доћи преко свог посланика, он 
гледа да овога начини својим агентом. У Енглеској, где је 
администрација уређена по начелу самоуправе, бирачи не 
траже од посланика. да свршавају њихове локалне послове код 
централне управе, јер те мале ствари леже ван њене надлеж- 

__ности. Да би се поправило оно стање ствари на, које се данас 

"у Француској жале, једна административна. реформа, била, би, 
како изгледа, потребнија, од једне изборне реформе. 

_ Успех пропорционалиста објашњује се тиме, што сразмерно 
представништво одговара новом схватању демократије, чији се 
утицај нарочито после рата. почео осећати. Демократија, је прошла 
до сада кроз три фазе. У првој фази, она, се схватала као осло- 
бођење појединца од притиска власти: тада се главна пажња 
обраћала на уставна, јемства личне слободе, — «права човека и 
грађанина». У другој фази, демократија се схватала као влада 
већине: тада се главна пажња. обраћала на изборни систем, и 
тражило опште право гласа, које је имало да. обезбеди утицај на- 
родне масе на државне послове. У трећој фази, демократија се 
схвата, као организована. друштвена. солидарност. Не сме се допу- 
стити привредно јачима, да експлоатишу привредно слабије, нити 
политички јачима да тиранишу политички слабије. Држава је 
заједничка, установа свих својих чланова, без обзира, на то да ли 
они припадају богаташима или сиромасима, већини или мањини. 
Она има права захтевати од свих њих жртве, и зато свима њима, 
дугује заштиту. Од владе већине, демократија постаје заштита 
мањине, — и када, се једном тако схвати, онда је јасно да се мора 
примити и сразмерно представништво, као онај изборни систем 
који даје највише јемства мањинама. Успех сразмерног представ- 
ништва, објашњује се тиме, што је сразмерно представништво до- 
ведено у везу са солидаристичком демократијом, и добило један 
виши идеолошки значај, који присталице тога система сматрају 
као довољан одговор на све практичне критике. | 
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Књижевност. — Јешпек, Паз Кесће дег Мтогајеп 1898. Јешпек, Аџ5- 
кемаћје Зећгпћеп ипа Кедеп, св. П, стр. 220. Козт, Мтогнаепуетте е 
ипа РгорогНопаћуаћеп 1892. К1ОП, Гле РгорогНопаћан !п дег Зећуе2 1901. 
ФСеотг Меует, ор. си., стр. 620. Саћп, Паз Уетћашма узет 1909. Лап, 
у/аШтесће ипа Мојкзађуттицпсеп (вид. Јаћгђисћ дез бНепшШсћеп Бесе, 
св. Х 1921). Кајзеп, Мот М/Уезеп ипа Ууег, дег Петокгане (вид. Агсту Ни 
Зола взепзесћан ипа Зомађроник 1920). Заглроов, Та аетосгане еј Ге]ес- 
Ноп ргорогНоппеПе 1899. Езтет, ор. сб., стр. 317. Ригин, ор. с, св. 1, 5 67. 
Вамћаету, 1 'отсашзаНоп ди зиНгаге е; Гехрепепсе ђејсе, стр. 51. Вгилег, 
Га СопзШшнНоп аПетапде 1921; стр. 125. Кеаз!ор, Га СопзШшоп ргиззјеппе 
(вид. Кеуце ди РПток риђ!с 1921). Возс, Та Рејотте ди тоде де зегшп 
(вид. Кеуце ди Пгоћ рибђис 1920). МШ, ор. ст, гл. УП. Масдопал, ор. си, 
св. 1, стр. 143. 


8 52. ДЕОБА ЗАКОНОДАВНОГ ТЕЛА. 


1. У модерној држави правило је да, се законодавно тело дели на 
два, дома. Једнодомни систем постоји само у незнатном броју мање 
важних држава. И ако у пракси решено, питање с дводомном си- 
стему остало је у теорији јако спорно. Оно је било претресано 
нарочито у Француској, где је либерална школа, која је произашла, 
од Монтескија, била, за, дводомни систем, док је радикална школа, 
која, је произашла, од Русоа, била противу њега. И док се либерална 
школа позивала у одбрани тога система на, главно Монтескијево 
начело, на поделу власти, дотле се радикална, школа, позивала, на. 
тлавно Русовљево начело, на народну сувереност. — Либерална 
школа аргументисала, је овако. (1) По начелу поделе власти, три 
се власти одвајају једна, од друге да, би се могле узајамно ограни- 
чавати. Ипак зато, законодавна, власт остаје неограничена. Она, не _ 
може бити ограничена, судском и управном власти, пошто су јој 
ове субординоване. Она не може бити ограничена, ни уставом, ако 
се судској власти не буде дало право да цени уставност закона, | 
што, као што смо видели (5 35), има својих незгода. Законодавна, се 
власт не може ограничити друкчије него сама собом: треба. је, 
другим речима, поделити на два дела, која ће се ограничавати | 
узајамно. Дводомни систем није ништа, друго већ продужење по-_ 
деле власти. (2) Само тамо где је горњи дом установљен, монарх 
може остати изван партијске борбе, као беспристрастан посматрач, | 
који ће у даном тренутку моћи да, посредује ради измирења. У не- | 
достатку горњег дома, монарх мора сам заустављати народно пред- | 
ставништво, одупирати се његовим неуставним, сувише партиј- 
ским или превременим одлукама. Он се неизбежно увлачи у борбу | 
с партијом која има у парламенту већину, у место да се од такве | 
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| борбе држи што даље, у једној неутралној резерви. (3) Пошто се 
радња законодавног тела састоји у размишљању и договарању, а 


__не у делању, то она треба. да се развија по једном спором по- 


ступку, а потребна, спорост његовог поступка добија се тек уста- 


новом горњег дома. Сумарна процедура, опасна у законодавству 


као и у судству, избегава, се код обе власти истим начином, а то 


је стварањем вишестепених надлежности. Једна једина скупштина 
у законодавству била би од прилике то исто што и преки суду 


| судству. Надзор горњега дома над доњим домом потребан је спе- 


циално у земљама с општим правом гласа или с парламентарним 
режимом. Скупштине из општег гласања, не стоје на, таквој висини 
да њихове одлуке не би требало подврћи никаквој ревизији. Код 


_ парламентарног режима опет, у парламенту се по правилу гласа 


партијски, јер од његових одлука, не зависи само то да ли ће изве- 
стан предлог бити примљен или одбачен, него зависи још и то да, ли 
ће влада, која. је била за тај предлог или против њега, пасти или 
остати. Отуда потреба, да се о истом предлогу саслуша, још једно 
тело које ће моћи да о њему суди без партијских обзира, искљу- 
чиво по његовој унутрашњој вредности. 

Насупрот овоме, радикална је школа тврдила, (1) да одлуке 
народног представништва не подлеже ничијој ревизији, јер оно 
нредставља, суверени народ, и (2) да се дводомним системом једна, 
иста народна воља тумачи, неки пут, противуречним начином, 
јер бива, да о истом предлогу један дом гласа, «за», а други «про- 
тив». Ово су два. чисто теоријска, разлога, и без сумње оба, нетачна. 


_ И поред свога, имена, народно представништво не представља, један 


суверен народ, чију би већ створену вољу имало само да изрази. 
Народ није ни физичка, ни правна личност да би могао имати једну 
своју вољу. Законодавно тело има, истина, да формулише једну 


_ суверену вољу, али то је она која се држави приписује. Питања 


може бити само о томе, да ли се та државна, суверена, воља, тумачи 
противуречним начином, кад о истом предлогу закона, један дом 
гласа, «ва», а, други «против». На ово питање ваља, одговорити од- 
речно. Показано је да јединству суверене воље не смета ништа, 
ако се законодавна, власт повери једној колегији а не једном 40- 
веку (5 22). Исто му тако не може сметати ни то, ако се та, колегија, 
подели на, двоје. Као израз суверене воље сматра. се закон; закон 
пак остаје један и онда кад се дводомни систем уведе. 

И. Поред тих теоријских разлога, радикална. је школа, наводила, 
и ове практичне разлоге. (1) Дводомним се системом отежава, а 
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може бити и спречава, свака, реформа (јер претпоставка је да, се 
горњи дом неће бирати општим гласањем, и да ће у њему бити 
заступљени виши редови чије су тежње консервативне). — Али 
треба разликовати између успоравања и спречавања реформе. 
Успоравање реформе није само собом за осуду. Боље је да се 
реформе изводе споро него нагло. Од пренагљених реформи има 
се више штете него користи: оне обично изазивају реакцију још 
·_ гору него оно стање ствари које се реформом хтело поправити. 
(2) Парламент треба, организовати тако да буде у стању решавати 
она, питања, која. се преда њ износе. Код дводомног система, постоји 
опасност да, се због несагласности два, дома, неће моћи ништа, ре- 
шити. На ову се замерку не може одговорити да никаква опасност 
од несагласности између домова не постоји. Али се може одго- 
ворити да има, начина, удесити односе између домова, тако, да. бар 
они предмети који морају бити решени, не остану нерешени. Пар- 
ламент ради у главноме ове послове: решава, о законима, одобрава 
буџет, а у државама, с парламентарним режимом води још и над- 
зор над владом, која пред њим одговара у политичком смислу. 


У пракси, односи између два дома не остају у тим разним посло- 


вима, једни и исти. — Кад решавају о законима, два, су дома, пот- 
пуно равноправна, Сваки дом има право предлагати законе; сваки 
дом има право мењати и одбацивати законске предлоге које му 
учини влада, или онај други дом. Ако се два дома не буду могла 
сегласити о једном закону, тај закон неће бити решен. — Код бу- 


џета, већ се чини извесна, разлика у правима два дома. У великој _ 


већини држава, доњи дом има извесну надмоћност над горњим до- 
мом. Та се надмоћност састоји у његовом праву приоритета: о 
буџету решава, прво доњи дом, па онда горњи. У неким државама, 


доњи дом има, још и искључиво право инициативе, што значи да 
онај буџет који доњи дом реши, горњи дом има или да у целини 
прими или да у целини одбаци; он не може чинити никакве из- 
мене. Само право приоритета довољно је да начини доњи дом 


господарем буџета. Ко прави буџет, господар је буџета. Горњем 


дому је тешко мењати буџет, пошто га доњи дом склопи и уравно- 


тежи. — Што се тиче владине одговорности, она, по правилу, по- 


стоји само пред доњим домом. Ако би сваки дом за, се могао 060- 


рити владу, њен би пад био одвећ олакшан; ако би се за, обарање 
владе искала сагласност оба, дома, њен би пад био одвећ отежан. 
Кад има да се бира да ли ће влада одговарати само пред доњим 


или само пред горњим домом, онда, је јасно да, она треба да одго- 
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вара само пред доњим домом. Изабран општим правом гласа, тај 
дом верније представља, прави однос партија у земљи него горњи 
дом. — Из овога изилази, да у пракси права равноправност из- 
међу домова постоји само у чисто законодавној области. Ван те 
области, у питањима, о буџету и о влади, доњи се дом јавља. као над- 
моћнији чинилац. Са. својим буџетским правом и са својим над- 
зором над владом, парламент прелази у област управе. Компли- 
кован поступак дводомног система подешаван је за. дуге и исцрпне 
претресе законодавних предлога. Из тога разлога, парламент га 
мора. упростити чим пређе у област управе: он мора, ту примити 
нешто од оне концентрисаности, од оне способности за бржу и 
комбинованију радњу којом се карактеришу управни органи. 

· Враћајући се на питање о сукобу између домова, ваља рећи 
да су, због потпуне равноправности домова, сукоби најпре мо- 
гућни у области законодавства, али да, су ту, с друге стране, нај- 
мање опасни. Као једно апстрактно правило које се на будућност 
односи, закон никада, не може бити тако хитне природе, као један 
управни акт који има да регулише један конкретни случај из са- 
дашњости, и зато одлагање једног закона, због сукоба између до- 
мова, никада, не може бити практички тако незгодно као одлагање 
једног управног акта. Сукоби између домова могу постати опасни 
тек ван законодавне области, у оним управним пословима у које 
се парламент меша. На пр. ако се због тих сукоба не би могао 
_ буџет решити, или се не би могла наћи једна влада која ужива 
поверење оба. дома. Али могућност ових сукоба умањена, је тиме 
"што у тим управним пословима домови нису равноправни: ту 
доњи дом дејствује сам, или уз подређено садејство горњег дома. 
Поред овога могу се предвидети још и нарочита, средства, за ре- 
шавање сукоба, између домова. Једно је средство распуштање до- 
_ њег дома. Ако на новим изборима победи она странка, која је и 
дотле имала већину у доњем дому, и која је изазвала, сукоб с 
горњим домом, горњи дом би требао да попусти. Иначе, требало 
би наћи начина, да. се његов отпор сломи. Ако је горњи дом иза- 
бран, онда би га требало распустити у случају тако упорног от- 
пора. Ако је горњи дом постављен, што је, у осталом, само у мон- 
__архији случај, монарху би требало оставити неограничено право 
"да нове чланове тога, тела поставља. У сукобима између домова 
он би могао постављањем нових чланова створити у горњем дому 
већину за. компромис с доњим домом. Постоје и друга, средства, за, 
решавање сукоба. између домова. На пр. даје се једноме дому право 


352 


да нарочитом већином надгласа. други дом (на тај исти начин, у 
Сједињеним Државама, законодавно тело савлађује отпор председ- 
ника, републике); спорно питање решава, се у заједничкој седници 
оба, дома, (у овом случају доњи дом, као многобројнији, има јачи 
положај него горњи); о спорном питању приређује се гласање 
бирачког тела, (гегегепдашт, вид. 5 53). Ова, разна, средства, могу се 
комбиновати једно с другим. | 

Ш. Што се тиче организације горњег дома, то тело може бити 
састављено од наследних, или од постављених, или од изабраних 
чланова. (Ове се три врсти чланова, могу једна с другом комбинова- 
ти.) Горњи дом с наследним члановима. јесте аристократска, устано- 
ва, која, постоји само још као остатак старе сталешке државе. Данас 
преоблађује или постављени горњи дом, — у монархијама, — или 
изабрани, — у републикама. У монархијама се јавља и један мешовит, 
делом постављени, а, делом изабрани горњи дом. — Чланове постав- 
љеног горњег дома, поставља, мнарх, и то непосредно, или посредно. 
Посредно постављање бива, онда, кад је законом прописано да ће 
извесни чиновници, по праву свога положаја, бити чланови горњег 
дома. Пошто монарх именује те чиновнике, он их, посредно, и за 
чланове горњег дома поставља. Да се постављени чланови не би 
претворили у потчињене органе монархове, њима се обезбеђује 
непокретност као и судијама. — Изабрани горњи дом треба бирати 
по другом изборном систему него доњи дом. Пошто се доњи дом 
бира општим једнаким гласањем, горњи дом би требало бирати 
ограниченим гласањем, или општим неједнаким гласањем. Могло 
би се такође, место непосредног бирања, усвојити посредно. Огра- 
ничено право гласа као и неједнако право гласа, нису сами собом 


рђави изборни системи. Они само не могу бити искључиви из- 


борни системи, пошто онда нижи редови остају непредстављени 
у парламенту. Али, кад су по општем праву гласа нижи редови 
већ заступљени у доњем дому, и то на штету виших редова, онда се 
за горњи дом могу слободно усвојити такви изборни системи чија, 


је махна, једино у томе што не воде довољно рачуна о нижим редо- 


вима. Пошто доњи дом, изабран општим гласањем, не може стајати 
на врло високом нивоу, то бар горњи дом треба да буде добро 


састављен. А зато је опет потребно да се у његовим изборима, обез- ; 
беди претежан утицај богатијим и образованијим елементима, који, _ 


као малобројни, подлежу код општег права, гласа. Да ли ће се то 


учинити ограниченим или неједнаким правом гласа, то је једно 
практично питање у које се овде не може улазити. Кад се за горњи 
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дом усвоји ограничено, одн. неједнако право гласа, а за доњи дом 
опште право гласа, онда се избегавају оне рђаве последице које 
су везане за сваки од тих изборних система посебице. Нижи се 
редови не искључују из парламента, и опет зато парламент се не 
спушта цео на нижи ниво. По нашем мишљењу, главна, добра, 
страна дводомног система састоји се у томе, што се посредством 


_њега могу разни изборни системи тако комбиновати да, исправ- 


љају махне једни других. 


Енглеска, је прва. европска држава у којој се јавио дво- 
"домни систем. Два, дома која у њој данас видимо, дом лор- 
___дова и дом комуна, једно племићска, а друго грађанска, скуп- 
штина., постоје још од средњега, века. Дом лордова. претходио је 
дому комуна. У прво време, парламент је сачињавало само 
_ племство духовно и световно. Кад су, затим, позвани у пар- 
ламент и представници грађанства, они су неко време засе- 
_ давали заједно с лордовима. Тек постепено, тај парламент три 
" сталежа, — свештенства, племства, грађанства, — поделио 
се на два дома: један свештенства, и племства, а други грађан- 
ства.. То је било од прилике око половине четрнаестог века. 

Од тада. па, све до 1911 у енглеском дводомном систему није 
чињено битних промена. Тада пак извршена, је једна реформа, 
од огромног значаја. Састав горњег дома није промењен; он је 
остао и даље племићска, скупштина, али му је сужена власт. 
(1) До реформе од 1911, горњи дом није могао чинити измене у 
буџету који би од доњег дома, добио, али је тај буџет могао 
одбацити. Сада му је одузето и право одбацивања. Све што још 
може, то је да поводом буџета, води једну академску дискусију, 
и да доњем дому чини примедбе које овај није дужан узимати 
у рачун. У опште, буџетско право горњег дома више не по- 
стоји. (2) До реформе од 1911, ниједан закон није могао по- 
стати док на њега не пристане и горњи дом. Сада, горњи дом 
може одбити један законодавни предлог само два, пута; ако га 
и по трећи пут одбије, он се, и ако одбачен, подноси краљу на 
потврду. Да. би, дакле, један закон могао постати, довољно је, 
у крајњем случају, да га сам доњи дом реши, под условом 
само, да, своје решење понови три пута, (подразумева, се, у три 
разна. сазива). Горњи дом није више равноправан с доњим 
домом ни у кругу обичног законодавства; он има, само једно 
право успоравања, које се већ трећег сазива, исцрпљује. Пошто 
је равноправност два дома уништена, то је у Енглеској на- 
стала. криза. целога, дводомног система. 

Либерална, странка, која је извршила, реформу горњег дома, 
наводила, је против тога тела ове разлоге. (1) Горњи је дом 
једна. сталешка, скупштина, у којој сем племства нису заступ- 
љене и друге класе; у данашње демократско време, таква једна. 
сталешка, скупштина, која се задржала још из средњег века, 
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не може имати више ауторитета. (2) Горњи дом је, у току вре- 
мена, постао партизанско тело. У њему консервативци имају 
огромну већину; због тога, кад су консервативци на влади, 
горњи дом прима законе које му консервативни доњи Дом 
пошље; напротив, кад су либерали на влади, он одбацује 
законе које му либерални доњи дом пошље. Консерва- 
тивце пушта да раде шта хоће; либералима не да остварити 
оне реформе до којих им је највећма, стало. Дводомни систем 
постоји само кад су либерали на влади; чим дођу консерва- 
тивци на владу, горњи се дом потпуно солидарише с доњим 
домом, и Енглеска, постаје земља једнодомног система. 

После ових критика било је очекивати да либерална 
странка, промени састав горњег дома, и начини од те искључиво 
племићске и искључиво консервативне скупштине једну скуп- 
штину у којој се осећа утицај и других класа сем племства, 
као и других странака, сем консервативаца. Али либерали су 
задржали горњи дом какав је и био, па су га само учинили 
безопасним, одузевши му моћ да бесконачно одбацује либе- 
ралне реформе. Овај начин поступања, објашњу је се особеним 
парламентарним положајем либералне владе. У последња два 
парламента, либерална, влада није имала, своју самосталну ве- 
ћину; она, је, тек потпомогнута, Ирцима, била у стању надгла- 
сати консервативце. На име награде за своју парламентарну 
потпору, Ирци су тражили од либералне владе да врати Ирској 
њен стари локални парламент. Закон о васпостављању ирског 
парламента, горњи дом био је тврдо решен да никада не прими; 
принуђена Ирцима, либерална је влада морала тако сузити 
законодавну моћ горњег дома, да он не може у будуће беско- 
начно одбацивати предлоге доњег дома. Консервативци се још 
нису помирили с реформом од 1911, и још се не зна, да ли они 
неће, кад једном дођу на владу, покушати да изврше сасвим 
друкчију реформу горњег дома. : 

У Француској, прво је смишљена теорија дводомног си- 
стема, па, је тек онда, тај систем остварен. Његову је теорију 
смислио Монтескије на основу проучавања. политичких уста- 
нова енглеских. И ако је у Француској Револуцији уставо- 
творна скупштина од 1789 стајала под Монтескијевим ути- 
цајем, она је ипак у свом уставу организовала, једнодомни 
систем. Тадашње идеје о народној суверености која не трпи 
никакво дељење, биле су јаче од свих Монтескијевих теорија. 
У осталоме, једна свемоћна, скупштина, која би вршила, неку 
врсту диктатуре, најбоље је одговарала тадашњим револуцио- 
нарним приликама. Али искуство које се имало с тим све- 
моћним скупштинама, није испало у корист једнодомног си- 
стема. Разочарење је било такво, да, је већ с «директорским 
уставом» (1795) заведен не дводомни него тродомни систем. 
Али постепено, нарочито од Бурбонске рестаурације (1814), У 
Француској се утврдио дводомни систем по енглеском обрасцу. 
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Тај се систем, с малим прекидом за. време револуције од 1848, 
одржао и до данас. У данашњој Француској Републици, као 
горњи дом постоји један изабрани сенат. Тај се сенат бира, по 
окрузима, листама, и преко повереника, (за. поверенике узимају 
се посланици тога, округа; чланови окружних и среских скуп- 
штина; представници општинских одбора). Као скупштина, 
тако и сенат произилази из општег гласања, али док скуп- 


штина. произилази непосредним, сенат произилази посредним 
начином. 


| Књижевност. — Гиказ, Гле Зге или дез Рапател5 1901, стр. 102. Јеш- 
пек, Пег АпјеП дег егзјеп Каттегп ап дег Ртапгвезејжеђипе (вид. Резј- 
кађе Иг Гађапа, св. 1, 1908). јешпек, Апзвемаћне Зећићеп ипа Бедеп, св. П, 
стр. 183. Мепае!з5оћл-Ваг:ћојау, Гле Рејогт дез Ођегћапзез (вид. Јаћгђисћ 
дез бНепш сћеп Кесћез, св. Ш, 1909). Мепае!гзоћп-Вагћоду, Уог ипа пасћ 
дег Рапатет5ђ (вид. Јаћгђисћ дез бНепшсћеп Ресће, св. УГ, 1912). 
Мепае5зоћп-Вагћоду, Ет- одег 2 меКаттегзузчјет (вид. Напдђисћ дег 
Роник, св. [). Пезр!асез, Зепаз ећ Сћатђгез ћашјез 1893. Езтет, ор. сЊ, 
стр. 98. РПиеии, ор. си. св. 1, стр. 364. 5Зеисе, ор. ск., гл. ХХШ. Ре, 
СопзШинопа! Шефогу ог #ће Нопшзе ог Гогд5 1894. Магпон, Зесопа Сћатш- 
ђег5 1910. ГотеЏ, Фоуегптеп! ог Епгјапд, 3 изд., 1912, св. 1, гл. ХХ1, ХХ., 
"ХХНа. Вгусе, Модетп Петостасјез 1921, гл. ЏХГУ. Гершић, Горњи дом (вид. 
Рад 1881). Јовановић, О дводомном систему (вид. Политичке и правне рас- 
праве, св. П, 1910). Вошњак, Један или два дома (вид. Српски књижевни 
гласник 1920). 


8 53. НЕПОСРЕДНО УЧЕШЋЕ НАРОДА У ЗАКОНОДАВСТВУ. 


Као што је показано у 8 45, бирачко тело не врши законодавну 
власт, него само именује лица која ће је вршити. У античким 
републикама, у старом Риму и старој Атини, о законима, су ре- 
шавали сви слободни грађани, искупљени на, каквом јавном месту. 
Тај антички систем противставља, се данашњем представничком 
систему као непосредна, демократија посредној. 

У осамнаестом веку, под утицајем француског философа, Русоа, 
било се створило мишљење да, би с теоријског гледишта, требало 
претпоставити непосредну демократију посредној. Полазећи од 
начела, народне суверености, Русо је доказивао да. народ не може 
пренети на, своје посланике право, да његову суверену вољу пред- 
стављају. Воља. се не представља. Човек може изјавити да, једну 
туђу вољу коју зна каква, је, прима као своју; али човек не може 
изјавити да. у будуће неће ништа сам хтети, него ће хтети оно што 
буде неко други хтео; он не може унапред примити као своју једну 
туђу вољу која му је непозната. То би значило одрећи се права, 
на властиту вољу, а нико се тога права не може одрећи. Русов- 
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љево је резоновање логично изведено, али му је полазна тачка 
погрешна. Он претпоставља. да народ има, једну своју вољу у оном 
смислу у коме је једна личност има. Народ, пак, није ни физичка, 
ни правна, личност да може имати своју вољу. 

Непосредну демократију каква. је постојала у античком свету, 
немогућно је више остварити. Модерне су државе тако простране 
по земљишту и тако многољудне по становништву, да је немогућно 
искупити цело бирачко тело на једном месту да непосредно ре- 
шава, о законима. Каква би на пр. изгледала у Француској та 


скупштина целог народа на коју би ваљало позвати преко злу 


милиона, бирача ; 

Али у неким данашњим државама изнашли су се ва. непо- 
средну демократију нови облици, какви су у античком свету били 
непознати. Ти се облици виде, поглавито, у Оједињеним Држа- 
вама (само у области локалног законодавства) и у Швајцарској 
(како у области локалног тако и у области савезног законодав- 
ства). У овим земљама, парламент је задржан као носилац зако- 
нодавне власти, али он је не врши суверено, већ под надзором би- 
рачког тела. Мешање бирачког тела бива на разне начине, од 
којих ћемо поменути само два најглавнија. | 

(1) Кејетепаит, — што значи да закони које парламент из- 
гласа, не постају коначни док их и бирачко тело не усвоји. Пар- 
ламент, као пуномоћник бирачког тела, не може примити законе 
друкчије него ад гегегтепдит, под условом, дакле, да их и бирачко 
тело као његов властодавац одобри. Бирачи гласају о законима, 
као и о посланичким кандидатима, сваки у свом округу. Олед- 
ствено, бирачи не могу претресати законе, нити чинити у њима 


измене. Имају да их приме такве какве; не решавају о њима, већ 
само гласају за или тротив. Кејетепашт може бити обвезан или 


факултативан. Обавезан гејегепашт значи да се извесни напред 


одређени закони морају поднети бирачком телу на, одобрење: ти 


закони не добијају коначну снагу све докле их бирачко тело не 
потврди. Факултативни гејегепдит значи да се сваки онај закон 


ва, који то затражи известан број бирача у одређеном року, МЕРА | 


поднети бирачком телу на одобрење. 
(2) Народна инициатива. Под тим именом разуме се право би- 


рача, да предлажу парламенту извесну законодавну реформу. 
Услов је да се за, тај предлог скупи онолико потписника колико. 
устав тражи. Што бирачи траже од парламента, то је да редигује“ 


онакав закон какав они желе, или, ако се парламент не слаже 
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с њима, онда да постави целом бирачком телу питање да ли је 
такав закон потребан. По једном савршенијем облику народне 
инициативе, бирачи могу поднети формалан законски предлог, 
који парламент мора ставити бирачком телу на гласање. Парла- 
менту се оставља. само право да, изнесе пред бираче и своје про- 
тивразлоге, евентуално свој противпредлог. 

Као што се види, бирачко тело може учествовати у свима, фа- 
зама у стварању једног закона, сем претреса. Оно може узимати 
законодавну инициативу; оно може одбацивати законе које је 
парламент решио; једино што бирачко тело не може, то је дебато- 
вати о законима. Овде се наилази на једну материалну сметњу, 
која се никаквим правним средствима, не да отклонити: у модер- 
ној држави број бирача јесте тако велики да се они никако не 
могу искупити на. једно место, као што би потребе дебате изиски- 
вале. Кад би се оне идеје које се налазе на дну гегегепашта и 
народне инициативе извеле до краја, добио би се од прилике 
овакав систем. Законодавна, власт припада бирачком телу, које 
_ предлаже и потврђује законе. Задатак парламента. своди се на, то, 
_ да између та, два. момента — предлагања. и потврђивања — приреди 
у својој средини ону дискусију која мора претходити издавању 
сваког закона, али која се у средини бирачког тела не може во- 
дити. У место да. буде носилац законодавне власти, парламент би 
био само један одбор који у својим дебатама има да, изнесе раз- 
логе за и против ради обавештења бирачког тела, тог правог но- 
сиоца законодавне власти. 

Противу бирачког учешћа у законодавству стоје ови разлози. 
(1) Претрес закона и решавање о законима није згодно одвојити 
једно од другога. О законима, треба, да решава онај који је у стању 
да законе претходно претресе. Према томе и бираче који никада 
не могу бити способни за. вођење претреса, треба, искључити и из 
решавања. о законима. Погрешно би било мислити да, за њих пар- 
ламент може водити претрес: претрес у парламенту остаје већем 
броју бирача сасвим непознат. Шта више, како највећи број би- 
рача. посећује само зборове своје партије, то он у ствари зна, само 
__равлоге за или разлоге против, према, томе да. ли је његова партија 

· стала за један предлог или против њега. Дати бирачима, да решавају 
о законима, значи дати да се о законима, решава без довољног прет- 
ходног обавештења. (2) Сви покушаји да се у једном новом облику 
васпостави непосредна демократија, потичу из једне заблуде. На 
име претпоставља се да непосредној демократији стоји на путу 
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само једна материална сметња, а то је материална немогућност 
бирача. да, се на, једном месту искупе. У ствари, њој на путу стоји 
још и једна морална сметња. «Слободан грађанин» није више оно 
што је у античкој држави био. У античкој држави, слободан је 
грађанин имао своје робове, живео од туђег рада, био господар 
свога времена, речју, имао све услове за виши културни живот, 
па, следствено и за оне интелектуалне напоре који се траже од 
једног законодавца. Под владом општег права гласа, слободан 
грађанин јесте махом радник, човек који се бори за насушни 
хлеб, знатно испод културног нивоа, на. коме се налазио слободан 
грађанин у античкој држави. Ми смо видели да бирачко тело по 
општем праву гласа није у стању да испуњава како треба ни 
своје бирачке дужности. Како се онда може и мислити да му се 
повере те још много теже, законодавне дужности 2 


У последње време, у Енглеској, која. је отаџбина представ- 
ничког система, опажа се извесна струја у корист гејегеп- 
дипрта. У Сједињеним Државама и у Швајцарској гејетепдит 
се показао доста консервативан; бирачко је тело чешће од- 
бацивало, него што је примало законодавне реформе које су му 
предлагане. Енглески консервативци, који су осетили да, ни 
краљ ни горњи дом немају више довољно ауторитета да. буду 
устава доњем дому, дошли су на мисао да противу њега 
употребе гејегепдит. У току парламентарних избора од 
1911, консервативци су предлагали да. се питање о рми 
горњег дома, поднесе бирачком телу на гласање. Консервативци 
нису тражили прави гејегепдит какав постоји у Швајцарској, 

"него тав. саветодавни гегегепдит, какав се практикује у неким 

посебним државама, Северо- Америчког савеза. По том гејегеп- 
Фит'у, не подноси се бирачком телу на гласање један закон 
који је парламент већ израдио, него се позива бирачко тело 
да, пре него би парламент приступио изради једног закона, 
каже да ли оно на такав закон у начелу пристаје, 

Питање о гегетепдит'у јако је дискутовано у Енглеској. 
Интересантно је да се његови главни поборници налазе у кон- 
сервативној, а главни противници у либералној странци. у 
корист гејегепашт а наводи се то, да, је то једини начин да се 
дође до извесности да народ доиста жели један одређени закон. 
На, основу тога, што је једна, странка, победила, на изборима, не 
сме се још закључити да народ жели све оне законе који се у 
њеном програму налазе. Народ је, истина, поклонио тој стран- 
ци своје поверење, али он је то учинио с тога, што у главним 
цртама, а не баш у свима тачкама, одобрава њен програм. 
(Све појединости њеног програма, нису може бити биле ни по- 
знате у тренутку избора.) Сасвим је могућно да, једна странка 
која. има већину у народу, предложи парламенту један несум- 
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њиво непопуларан закон. Зато треба дати бирачима, могућ- 
ности да кажу своје мишљење о појединим законима, узетим 
самима, за, себе, без обзира, на странку која их предлаже. 

Противници гејегепашт'а. тврде да би се ауторитет парла- 
мента умањио и његово осећање одговорности ослабило, кад 
би се решавање о законима, пренело с парламента, на бирачко 
тело. Парламент не би више представљао никакву власт, и пао 
би на, нивб једне законодавне комисије. Цела. државна, органи- 
зација, у којој парламент заузима. средишно место, била, би 
раслабљена, и цео представнички систем, по коме народно 
представништво има, да решава законе а, не само да, израђује 
законодавне предлоге, дошао би под питање. 

Раније, и у Француској су чињени огледи с непосредном 


демократијом. У Револуцији, конвент, под утицајем Русов- 


љевим, ставио се на гледиште да, је устав један друштвени уго- 
вор, који важи само онда, кад су сви чланови друштва, на. њега 
пристали, — и да. с тога сваки устав треба поднети бирачком 


"телу на, одобрење. По том начелу, три устава. једно за, другим, 
"устав од 1793, устав од године Ш, и устав од МШ, били су 


ратификовани од бирачког тела. Наполеон је увео у обичај да 
се бирачком телу постављају извесна. питања, на. која оно има 
да, одговори са, да или не. Године Х, он је питао народ да, ли 
пристаје, да Наполеон буде доживотни консул; године ХИП, 
да ли пристаје да. се царско достојанство учини наследним у 
Наполеоновој породици. То непосредно обраћање на, народ пре- 
стало је после Наполеоновог пада, и јавило се наново у фран- 
цуској историји тек с Другим Царством, и то под именом 
плебисцита. Наполеонова. царевина сматрана је као једна, пле- 
бисцитарна, влада, која се оснива на народном поверењу из- 
јављеном непосредним начином. Због тога што су оба, Напо- 
леона основала, свој лични режим на. плебисциту, Трећа, Ре- 
публика, остала, је строго у границама. представничког система, 
не дајући бирачком телу никаквог учешћа, у законодавству. 
Међу новим европским уставима, после рата, има, их доста 
који су примили установу непосредног народног законодав- 
ства (на пр. Немачка, Аустрија, Чехо-Словачка). Важно је 
да је ту установу примила једна тако велика држава као 
Немачка; досада, непосредно народно законодавство виђало 
се само у малим државама (у Сједињеним Државама, оно је 
постојало само у посебним државама, а не и у савезу). Немачки 
царевински устав израдио је један нарочити тип непосредног 
народног законодавства који су после, с већим или мањим 
изменама, прихватиле и посебне државе Немачке царевине. 
По царевинском уставу, непосредно народно законодавство јав- 
ља, се у своја два. позната вида, као народна. инициатива, и као 
тејегепдашт. Инициатива немачка. не разликује се много од 
инициативе каква, постоји у другим земљама, али немачки 
тегетепаштп има својих особености. Он је схваћен поглавито 


као средство за решавање сукоба између врховних органа. У 
првом реду се мислило на сукобе који би настали приликом 
доношења, закона, између председника, републике и парламента, 
или између царевинске скупштине и царевинског већа. На, пр. 
ако царевинска скупштина, донесе један закон који председ- 
ник републике не одобрава, председник не може ставити на, 
супрот томе закону своје уејо, али може наредити о њему 
гејегепашт. Или, ако царевинско веће изјави незадовољство 
противу једнога закона решеног од царевинске скупштине, то, 
у извесним случајима, може такође бити повод за, гегегепашп. 
Интересантно је да је и мањини царевинске скупштине дано 
право да тражи гејегепашт противу законодавних решења, ве- 
ћине, — под условом, да та мањима чини бар једну трећину 
од укупног броја посланика, и да њен захтев прихвати једна. 
двадесетина, бирачкога, тела. (Ван ових случаја, бирачко тело 
не може захтевати законодавни гегегепашт. То значи да га, не 
може никада захтевати само, него једино у друштву са скуп- 
штинском мањином. Пошто је немачки гејгетепашт схваћен 
поглавито као средство за решавање сукоба, између врховних 
органа, није се сматрало за, потребно давати бирачима наро- 
чите могућности за. изазивање гегегепашт а. Своју вољу у за- 
конодавству они, у осталоме, могу остварити путем инициа- 
тиве.) Поред чисто законодавних сукоба, немачки гејегепашп 

· служи и за решавање политичких сукоба, и то између пред- 
седника, републике и царевинске скупштине. Ова последња 
има права предложити бирачком телу збачење председниково; 
ако бирачко тело предлог прими, бира се нов председник; ако. 
предлог одбаци, распушта, се скупштина. 


Књижевност. — Сити, безећећје дег зетуејтелзсћеп Мозсезе кећипе, 
2 изд. 1885. Сиги, Гле Кезџићаје дез зестуејтензсћеп Кејегепашиз, 2 изд. 
1911. Јештек, АПсетејпе Збаафјећге, стр. 728. Јап, Ујаџтесће ипа УојЈк5- 
ађ ттипсеп (вид. Јаћгђисћ дез бНепшШсћеп Кесћез, св. Х 1921). Кошззеаи, 
Сота! зосјај, књ. П, гл. [; књ. Ш, гл. ХУ. Згпоге!,, Еешде де ]еш5]јаноп 
сотрагбе зиг Је гејетепашт Теја! 1896. Езтет, ор.сн., стр. 391. Вгусе, 
Тће Атепсап Соттопмеајћ, св. Т, стр. 463. Вгусе, Модетп Петосгасјез, 
гл. ГХУ. Орегћоџгет, Тће тејегепашп пп Атепса 1912. ГотеП, Рибис Оршоп 
апа Роршаг Фоуегптеп« 1913, део Ш. 


85 54 ПАРЛАМЕНТАРНИ ПОСТУПАК И ОПСТРУКЦИЈА. 


[. Као свако тело које врши једну власт, тако и парламент 
мора имати свој утврђен поступак. Парламентарни се поступаж 
може оснивати или на законским, одн. уставним прописима, или 
на једностраним одлукама парламента, (револуцијама). Могућан 
је и један мешовит систем, тако да су важније ствари из поступка 
утврђене законом, а мање важне једностраним парламентарним 
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одлукама. Скуп тих прописа, о парламентарном поступку назива 
се парламентарним правилником, или, као што се код нас каже, 
парламентарним пословником. 


У Енглеској, парламентарни се пословник сматра. као уну- 
трашња, ствар парламента. Сваки дом прописује сам свој по- 
_ ступак. Правна важност тих парламентарних одлука о по- 
_ ступку, неједнака, је. На пр. у доњем дому има. сталних одлука, 
које важе све док их доњи дом изречно не опозове; има дру- 
гих опет, чија, је важност утврђена, само за, један сазив, и које 
доњи дом мора сваког сазива изречно продужити, ако неће да 
им важност престане. Али, ма колико се те одлуке разликовале 
__ између себе по својој важности, све су оне једнострани акти 
које је један дом донео сам, без сагласности с круном и другим 
___ домом. У томе се састоји формална. разлика између њих и за- 
__кона, који постају заједничком радњом круне и оба, дома. 
а На континенту, енглески је систем усвојен само у неким 
__ државама. Поред тих држава, где се пословник оснива, на. једно- 
· страним парламентарним одлукама, има, других где је цео по- 
словник прописан законом, или где је пословник делом утвр- 
ђен законом, а. делом једностраним парламентарним одлукама. 


~ 


ИН. У старој сталешкој држави, парламент се схватао као 
аутономна корпорација, која своје унутрашње односе може уре- 
ђивати независно од закона, једним својим статутом. Због тога 
има и данас писаца, који тврде да. парламент, у колико пропису је 
сам себи пословник, чини то по једном праву аутономије. Јељлинек 
је показао да о праву аутономије не може бити говора код да- 
нашњег парламента. Право аутономије може уживати само једна, 
правна личност, једна корпорација. Парламент није корпора- 

_ција: то је само један колегиални орган. Према томе његов 
пословник не треба упоређивати са статутима правних лично- 
сти. Његов пословник треба ставити у ред уредаба, јер се 

__ њиме допуњују законски и уставни прописи о организацији зако- 
нодавне власти. Од обичних уредаба, он се разликује само тиме, 
што њега, није издала управна власт него законодавно тело. Али 
то не мења ствар. Као год што се управној власти допушта да 
путем уредбе допуњује законске прописе који се тичу њеног 
унутрашњег уређења, тако се и законодавном телу може допу- 
стити да законске прописе о свом унутрашњем уређењу допуњује. 
нутем пословника. 

| Као уредбе у опште, тако и пословник мора стајати под зако- 

_ ном. Оно што су сви законодавни чиниоци договорно одлучили, 

" мора бити јаче него оно што је прописао само један од тих чини- 
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лаца,. На, пр. закон, који у једној монархији доноси краљ у дого- 
вору с парламентом, мора бити јачи него уредба, коју краљ про- 
писује без парламента, или пословник, који парламент прописује 
без краља. Али, у пракси, законитост пословника, није могућно 
онако контролисати као законитост уредбе. Ове уредбе које упраљв- 
на власт издаје, стоје под надзором парламента, и суда. Парламент 
може узети владу на одговор због незаконитих уредаба. Суд може 
тим уредбама, одрећи примену. Пословници које парламенти из- 
дају, не подлеже тако рећи никаквој контроли. Ни влада ни суд 
немају право да се мешају у унутрашње послове парламента; след- 
ствено, све док на, основу једног незаконитог пословника, не би био 
изгласан један закон, влада и суд не би имали повода да се баве 
питањем о законитости пословника. Али, и у том случају, суд не 
би могао одрећи примену једном закону који би парламент решио 
по незаконитом пословнику. Јер и у оним земљама где се суду 
даје право да цени уставност закона, његово је право надзора 
ограничено на садржину закона: њега, се тиче шта је законодавно 
тело решило, а не тиче га се на какав је начин и по каквом 
поступку то решило. Влада би могла саветовати владаоцу да не 
потврди један закон о коме би мислила, да је решен по незакони- 
том пословнику. Али ово претпоставља, две ствари: прво, да вла- 
даочево право потврђивања, није постало проста формалност; друго, 
да влада има, куражи примити сукоб са скупштином, која, је увек 
готова, бранити законитост свог пословника. Оба, ова, услова, ретко 
ће кад бити испуњена у пракси. Ипак, с формалног гледишта, 
владалац би могао увек одрећи потврду једном закону који би 
био решен по незаконитом пословнику, — и то би била, још једина, 
мера, која, би се могла предузети противу незаконитих пословника. | 

Ш. Ово су основна, начела данашњег парламентарног послов- 
ника: | 

(1) Парламент ради јавно (публика. сме присуствовати седни- 
цама, парламента, извештаји с његових седница смеју се објављи- _ 
вати, итд.). Јавност парламентарног рада потребна, је ради тога 
да би бирачи могли пратити рад чланова парламента, и према 
њиховом раду одлучити, да ли ће их бирати наново. (2) Џарла- 
ментарни је претрес слободан. Слобода претреса значи, с једне 
стране, да парламент може све владине поступке подвргнути кри- 
тици, — с друге стране, да мањина, има исто толико могућности 
да изнесе и брани своје мишљење као и већина. Прво је потребно 
ради тога, да би парламент могао вршити надзор над владом; 
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друго је потребно ради тога, да би парламентарне дискусије биле 
што свестраније. (3) Законодавне одлуке не треба. доносити по 
сувише кратком поступку. Парламент треба, разним формално- 
стима принудити да решава, лагано и пажљиво, да размишља о 
"законима. које доноси. Отуда. претходно проучавање законодавних 
предлога у одборима, решавање о тим предлозима, не само у на- 
челу, него и у појединостима, члан по члан; два читања, тј. дво- 
тубо решавање о сваком члану, итд. 
__У новије време много се говори о потреби промене парламен- 
тарног пословника. У првим данима представничког система, на 
континенту се мислито да је главни задатак пословника дати 
парламенту могућности за што слободнију и што исцрпнију кри- 
тику владе. Али, у току времена, оне прописе пословника, који су 
били срачунати на, то да олакшају парламенту надзор над владом, 
стала, је мањина употребљавати противу већине. Тако је постала, 
опструкција, једно од главних зала, савременог парламентаризма. 
__Опструкције има онда, кад мањина с планом одуговлачи све 
оне послове који претходе скупштинском решењу, а нарочито пре- 
трес. На тај начин, мањина, покушава, спречити доношење једног 
решења, које не одобрава. Опструкција. се врши на разне начине: 
изостајањем са, седница, да. би парламент остао без потребног броја 
чланова. за решавање; држањем сувише дугих говора, (то је кла- 
сично средство опструкције: има примера да су се поједини го- 
вори продужавали кроз неколико седница); подношењем излиш- 
__них предлога о изменама и допунама, којима је једини циљ да 
___одгоде гласање о главној ствари (на пр. кад се, као што је у 
__ пракси бивало, само код једног члана, једног законодавног пред- 
лога подносе око стотину разних предлога о изменама, и допу- 
нама); излишним изазивањем поименичног гласања, које увек од- 
__ узима много времена; подношењем излишних питања, и интерпе- 
лација, које спречавају прелазак на решавање о владиним пред- 
лозима, итд. | 
Цео је скупштински поступак удешен тако, како ће скупштина, 
_ приступити решавању тек пошто је свестрано проучила и пре- 
| тресла ствар. Према томе ништа лакше за мањину него да, зло- 
употребљујући прописе пословника о том претходном проуча- 
вању и претресању, непрестано одгађа само решавање. 
_____ Опструкција. је противправна, појава. Мањина, има. права кри- 
тиковати оно што већина, предлаже, али нема права спречавати 
_ већину да не реши оно што за умесно налази. Воља, већине мора. 
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бити старија од воље мањине; ако се мањини допусти да, и ако 
мањина, ипак остане јача од већине, цео представнички систем 
постаје једна бесмислица. Опструкција се, истина, врши у закон- 
ском облику: кад чланови мањине држе брескрајне говоре и пред- 
лажу небројне измене и допуне, они чине ствари на, које по по- 
словнику имају права. Али на ово се може приметити да та права 
која по пословнику имају, чланови парламента не употребљују 
на. онај циљ ради кога, су им дата. На пр. право говора дато је по- 
сланицима, да би могли учествовати у претресу, а не да би могли 
спречавати доношење оних решења с којима се не слажу. Ми смо 
видели да се за управне органе сматра да су учинили злоупотребу 
власти, кад год своју власт употребе ради постигнућа, другога 
циља, а, не онога, који је законодавац имао на, уму (5 37, ПЦ). Оп- 
струкција потпуно потпада под ову дефиницију злоупотребе 
власти. | 
Али, и ако је опструкција. противправна, појава, тешко је наћи 
подесна, средства противу ње. Да ли мањина злоупотребљује 
права која јој даје пословник, то је једно питање које се може 
решавати само од случаја, до случаја, и то више по општем утиску, 
него по сигурном правном резоновању. Дати пак парламенту 
право да по свом општем утиску цени да ли има опструкције, и 
да на основу тога ускраћује мањини слободу дискусије, — зна- 
чило би оставити мањину на милост и немилост већине. Због 
тога, се нашло да је боље да, се сва, ограничења, дискусије унапред 
тачно утврде законом, онд. пословником. Али и такав начин по- 
ступања има својих незгода. Та законска ограничења могу бити 
само опште природе, тако да се примењују на све посланике без 
разлике, како оне који воде, тако и оне који не воде опструкцију. 
На пр. кад се због сувише дугих говора којима се води опструк- 
ција, унесе у закон, одн. пословник, да нико не може говорити 
дуже од пола сахата, то је једна мера, која погађа, и праве и криве, 
како оне који су из чисте жеље за опструкцијом хтели дуже гово- 
рити, тако и оне који су хтели дуже говорити само с тога, што у 
року од пола сахата нису могли да кажу све што су имали. Где 
год се, због опструкције, пословник морао пооштрити, то је било 
о трошку слободе дискусије, као год што се и све преке мере, по- 
требне за, сузбијање револуције, чине о трошку личних слобода. 
На, пр. у Енглеској, од како се пословник доњег дома морао због 
опструкције пооштрити, дешава, се често да законодавни пред- 
лози изилазе из доњег дома недовољно претресени. Ако је зло 
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имати једну скупштину која. само претреса, а не решава ништа, 
__тако је исто зло имати једну скупштину која само решава а, не 
_ претреса, ништа. Код свих мера противу опструкције незгодно је 
то, што се парламент мора, претворити у машину за гласање да би 
се опструкција могла сузбити. 


| Опструкција. се прво јавила у Енглеској. Њени се трагови 
_" налазе још у седамнаестом веку, али она, је обратила на. себе 
_ већу пажњу тек 1877, кад су се њоме стали служити ирски 
. чланови парламента. Кад није добио од енглеске владе уступ- 
__ке које је тражио, ирски вођ Парнел (РагпеП) решио се да 
опструкцијом онеспособи енглески парламент за. рад. Његова 
опструкција није била управљена противу једног одређеног 
" законодавног предлога, или противу једне одређене владе, него 
__ противу парламента као установе. Тек од Парнелове опструк- 
_ ције, енглески је парламент стао пооштравати свој пословник, 
= и на пр. тада је уведено да се претрес, и пре него се исцрпе 
__листа пријављених говорника, може За одлуком 
_ парламента. 
| Од свих европских држава, највише је Аустро-Угарска 
" патила, од опструкције. По примеру Енглеске и Аустро-Угар- 
ске, изгледало би да су опструкцији највећма наклоњени 
парламенти без националног јединства, у којима разне странке 
представљају разне народности. Што је већа разлика, између 
_ мањине и већине, то је мањини све теже да. се покори већини. 
_У данашње време пробуђене националне свести, националне 
су разлике највеће разлике које могу постојати "између стра- 
нака, — и због тога се у парламентима без националног је- 
динства налази нарочито подесно земљиште за опструкдију. 


~ 


_ Књижевност. — Кадпигву, Паз У/езеп дег ОђзтикНопзјакик (вид. Огбп- 
_ из Лензећи г даз Рпуај- шта бНепћсће РесћЕ дег Десепуаг! 1904). 
5естуага, Гле Кесјезјећге дег ОђикНоп (вид. исти часопис за 1906). КоЏег, 
ОбфтикНоп 1910. Јешпев, Апзтемаћће Зећпћеп ипа Бедеп, св. П, стр. 252, 
- 419. Габђапа, ор. си, св. 1, стр. 344. Маззоп, Пе Гођз тисНоп рапетеп(ате 
1902. Ригин, ор. си. св. П, 5 140. Ветћат, Ап Еззау оп Роса! Таснсз 
(вид. У/огк5, св. П). 


8 55. ПОЛИТИЧКЕ СТРАНКЕ. 


|: Где год је бирачко право дато народној маси, јавиле су се 
политичке странке. Оне управљају изборима, јер кандидате о 
којима. се гласа, оне истичу. Оне господаре парламентом, јер нема, 
скоро. ниједног члана парламента који није изабран као кандидат 
које странке. Модерна организација законодавне власти не може 
" се разумети, ако се модерне странке не буду познавале. 
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Пре Француске Револуције, теоретичари демократије веровали 
су у постојање једне народне воље, која само није имала могућ- 
ности да, у тадашњој апсолутној монархији дође до свога израза. 
Они су знали, истина, да сви чланови народа нису сагласни у 
свима, политичким питањима, али су држали да бар у свима важ- 
нијим питањима, постоји једно потпуно створено мишљење већине, 
које само треба, хтети и умети наћи. И они су препоручивали 
представнички систем као најпоузданији начин да се утврди шта 
већина, хоће. | ; 

Кад се, после Француске Револуције, представнички систем 
огледао у пракси, видело се да мишљење већине не постоји, него 
треба, да буде створено. Ово важи чак и у оном случају, кад о 
једном предмету већи број људи мисли у истом смислу. Ма колико 
се, иначе, слагали, они опет не мисле сасвим једнако. Њихова, ми- 
шљења представљају све могућне ниансе једног истог основног 
мишљења. ,Они не знају један за. другога, не врше размену мисли, 
немају начина да се сложе и договоре. Да би се створило миш- 
љење већине, треба, довести у везу све те људе који мисле у истом 
смислу, и за тим склонити их да напусте особености сваки свога 
личног мишљења, и да се сви сложе на једно средње мишљење. _ 
Другим речима, мишљење већине у правом смислу, мишљење сре- 
ђено и утврђено, не постоји. Постоје само елементи од тога 
мишљења, и да би се ти елементи повезали уједно, траже се 
нарочити људи који ће узети на себе тај организаторски посао. 

Ти су људи још потребнији онда кад мишљење већине не по- 
стоји ни у неорганизованом стању. Има политичких питања за 
која. се већина, није интересовала, о којима је мислила само расе- 
јано, и у којима се опет зато тражи од ње да каже пресудну реч. 
У том случају, задатак се не састоји у томе да се прикупи и ујед- 
начи једно мишљење које већ постоји, али растурено и сувише 
диференцирано, него се задатак састоји у томе да се већини, која 
још нема, свога мишљења, једно мишљење наметне. Ма, колика се 
агитација развила у корист једног мишљења, и ма како се не- 
сокрупулозно употребљавала, реклама и друга средства сугестије, 
већина ће примити то мишљење само онда ако је склона да га 
прими; ако јој оно и иначе годи; ако оно одговара, њеном обичном 
начину мишљења и осећања. Ипак, то мишљење које јој годи,. 
требао је неко други да изнађе и да, јој донесе готово. У овом слу- 
чају, организатори мишљења већине изгледају нешто више него 
прости организатори, — изгледају, управо, творци тога мишљења. 
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_ Колико су ти организатори у опште потребни, нарочито се 
види при парламентарним изборима. Остављени сами себи, би- 
рачи, ма колико иначе подељени на компактне политичке групе, 
не би никада. прикупили своје гласове само на, два три кандидата. 
У место тога, они би их растурили на велики број свакојаких 
кандидата, и онај од тих кандидата који би добио највећи број 
гласова, ипак би имао за, собом само незнатан део бирачког тела. Да. 
би се бирачки гласови усредсредили на малом броју кандидата, 


| потребни су организатори који ће позвати све бираче истога, по- 


литичког правца да оставе на страну своје личне · симпатије И 


_ антипатије, па. да сви гласају само за једног кандидата. 'Тог кан- 


дидата морају предложити сами ти организатори, гледајући да 
нађу таквог човека. који ће својом личношћу најмање отпора. иза- 


_ зивати. Иначе, овакве компактне већине какве се добијају на, да- 


нашњим изборима, биле би просто немогућне. 

Политичке странке у модерној демократији објашњују се том 
потребом за, организовањем јавног мњења. Оне имају за циљ да 
прикупе и дисциплинују људе истог мишљења. Оне имају за, циљ 
да нађу оно мишљење, ону формулу, ону фразу која, ће учинити 
утисак на ону колебљиву масу која, нема свог мишљења и чека. од 
другога директиву. Странкама је замерано да цепају народ на 
непријатељске групе, уносе у државни живот раздор и заваду. 
Неки су писци објашњавали постанак странака борбеним ин- 


_ стинктима, који су увек јаки код човека, и његовим склоностима, 


ка зроггу и утакмици. Ово објашњење могло је бити тачно за 
"старо аристократско друштво, кад су се странке прикупљале око 
појединих великаша, који су се кавжили између себе из пре- 
тераног поноса и необуздане жудње за, авантуром, — и целу по- 


_ литичку борбу схватали као једну утакмицу, у којој је главно 


питање ко ће однети прву награду. У демократском друштву, 
странке имају сасвим други значај. Оне не уносе раздор у један 
народ који би, остављен сам себи, био сложан, него, напротив, по- 
кушавају да безброј ситних личних ћуди и гледишта, која постоје 
у једном народу, сведу на неколико великих колективних 
мишљења, и да место великог броја малих група од којих ниједна, 
не представља никакву политичку снагу, створе мали број ве- 
ликих, добро дисциплинованих група, које су у стању да приме 
на. себе терет државне управе. Странке су, дакле, организаторске 
снаге; оне не разједињују него уједињују. Као год што је капи- 
талистичко предузеће и радња у великом нарочити облик при- 
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вредне организације, без кога би се данашња привредна, слобода, 
могла изметнути у привредну анархију, тако су и политичке 
странке нарочити облик политичке организације, без кога се у 
ове велике масе које су с општим правом гласа, пуштене на, бира- 
лиште, не би могло унети никаква, реда, и јединства. 


У оним земљама, где је партијски живот најразвијенији, у 
Оједињеним Државама, и у Енглеској, опажа се тежња, за дво-. 
партијским системом. Ту се изборна, борба усредсређује из- 
међу две партије, које чине огромне напоре да једна другу 
надјача, јер која остане јача, та је господар државе. У Оједи- 
њеним Државама, борба, се усредсређује између република. 
нада, и демократа; у Енглеској, између консервативаца и либе- 
рала. Али баш с тога што само две, америчке и енглеске пар- 
тије нису једноставне него сложене групе. Оне постају удру- 
живањем неколико мањих странака, као што се велика, инду- 
стријска и финансијска предузећа стварају фузионисањем 
неколико мањих предузећа. Отуда, у Енглеској, они дуги из- 
борни програми, с великим бројем тачака; ти програми имају 
задатак да задовоље неколико политичких група сједињених 
под истом партијском фирмом. Кад се неколико тачака, вежу 
заједно, онда онај бирач коме је много стало до једне од тих 
тачака, мора уз њу примити и све остале. На тај начин, 
може се десити да већину добије такав изборни програм из 
кога, ниједна, тачка, сама, за себе, не би је могла добити: свака 
је од њих привукла само један мањи број гласова, али како 
су се сви ти гласови дометали једни на друге, дошло се најзад 
до већине. Овакве политичке комбинације познате су у Ен- 
глеској под именом 102-тоШпо. ' | а. 

Има, две околности које у Енглеској и у Сједињеним Држа- 
вама, иду на руку двопартијском систему. С једне стране, из- _ 
оорни су трошкови у тим земљама, врло велики. Од како је број _ 
бирача нарастао, троше се огромне суме на зборове, новине, 
брошуре, огласе, предавања, итд.; што је шира, гомила, на коју 
треба, утицати, све су већи трошкови пропаганде. Тако велике 
трошкове могу поднети само велике странке с јаким новчаним 
средствима. Мале политичке групе, из чисто финансијских раз- 
лога, нису више у стању да опстану. — С друге стране, што је 
мање странака, све је већа, вероватноћа, да ће једна од њих 
добити апсолутну већину у парламенту. Кад има само две 
странке, извесно је да апсолутну већину једна од њих мора 
имати. У англо-саксонском свету, где се у сваком послу траже 
одмах практични резултати, двопартијски систем негује се као 
најсигурнији начин да се изборна, борба. заврши несумњивим 
и потпуним успехом за, једну од странака. 


П. Партијски систем има без сумње својих махна. Свака 
странка, самим тим што странка, посматра, ствари са, једног свога 
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особеног, ужег гледишта, које се не поклапа, с оним ширим гледи- 
штем општих државних интереса: њен искључив утицај на 
државне послове може с тога, бити опасан. Странке распаљују фа- 
натизам и шире предрасуде; у опште, уносе у расправљање поли- 
тичких питања много страсти и заинтересованости. Партијско је 
мишљење сушта супротност објективног мишљења. Поред тих 
махна, које су својствене свима странкама, без разлике, савремене 
странке имају још и своје нарочите махне. 


Савремене странке не избацују на површину велике држаљв- 
нике, него велике партијске организаторе, велике демагоге и аги- 


таторе, велике парламентарне говорнике. Савременим странкама. 


главна. је брига, да победе у изборним и парламентарним борбама; 
оне се купе око људи који су у стању да се у тим борбама, одли- 
кују; да личће они уз то умети и државне послове да воде, ствар 
је од споредног значаја за њихове странке. Од партијских вођа, 
не тражи се да умеју мислити, него да умеју говорити; не тражи 
се стручна спрема. за државну управу, него моћ утицаја. на, на- 
родну масу; не тражи се тачна, свест о државним интересима, него 
само вештина да своју странку доведу до успеха. Доводећи на 
владу своје вође, савремене странке не поверавају државну управу 


оним људима који би за њу били најспособнији. 


да. тим, главна, снага. савремених странака, лежи у њиховој ор- 
ганизацији. Једна добро организована, странка може успевати и с 
људима осредње способности. Из тог разлога, савремене странке 
одбацују људе од личне вредности скоро као непотребне; оне деј- 
ствују с врло малим потрошком личне интелигенције, дејствују као 
машине. Као год што је у данашњем ратовању организација, ве- 
ликих војних маса постала важнија од личног јунаштва, тако је 
и у данашњој политичкој борби страначка, организација, постала, 
важнија, од личне интелигенције. 


У колико страначка организација постаје важнија од свега, 
другога, у толико је све већа, опасност да, странке остану без уве- 
рења и начела. Уверења и начела не може дати никаква, органи- 
зација; она, су плод личне свести и савести. У недостатку уверења, 
и начела, странка тежи успеху ради успеха; она, гледа да. пошто 
пото дође до власти и да је што дуже задржи у својим рукама. 
Странка, постаје друштво за експлоатисање власти, и, као све групе 
које су руковођене егоистичким побудама, шири око себе ко- 
рупцију. . 
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Кад се у странкама, угаси унутрашњи живот, и оне претворе у 
машине за, освајање власти, онда још једини спас остаје у независ- 
ном јавном мњењу. Политички идеали морају се стварати ван 
странака, од људи који, незаражени страначким егоизмом и сло- 
бодни од страначке дисциплине, непристрасно и самостално мисле 
о државним интересима. Ти ће се идеали после наметнути стран- 
кама као све популарне идеје, јер, да би само дошла, до власти, 
странка, пристаје на, све оно што бирачко тело тражи од ње. На, тај 
начин, врши се подела, посла између јавног мњења, и странака: 
јавно мњење рађа идеје које ваља, остварити; странке узимају на 
себе да, те идеје остваре. Јавно је мњење неорганизовано, и с тога, 
неспособно за, методичан рад; странке су опет организоване и су: 
више; чврстина њихове организације даје ону практичну снагу 
која, се тражи за, остваривање идеја, али, угушујући лични дух и 
инициативу, она. спречава, рађање нових идеја, у самој странци. 

Овако чврсто организоване странке као што су савремене 
странке, могу бити корисне само уз сарадњу јавног мњења. У 
оним земљама, где је потпуна, страначка организација извршена. 
пре него што се јавно мњење разбудило и васпитало, страначка 
владавина, изметнула, се у једну олигархију политичара, од заната, 
којима је главни циљ да од државе извуку што више користи за, 
себе и за. своје присталице. Позната, је она, изрека, која, је постала у 
Сједињеним Државама, у првим данима, страначког живота: «П0- 
бедилац има, право на, пљачку», — тј. странка, која победи на, из- 
борима, има права да сва државна звања подели између својих 
присталица, као што победилачка, војска дели ратни плен. Ове зло- 
употребе страначке владе изнеле су модерне странке на, тако рђав 
глас, да је врло мало писаца, који не говоре о странкама у једном 
скоро сатиричном тону. Међутим, савремене су странке извршиле 
један велики историјски задатак који се састојао у организовању 
општег права, гласа, — и где год је било независног јавног мњења, 
да, их држи под надзором, оне су се показале више корисне него 
штетне. 

Од свих европских земаља, Енглеска, је прва пошла путем 
данашње страначке организације. До изборне реформе од 1832, 
којом је право гласа проширено на шире слојеве, није било 
ни страначке организације. После 1832 почињу се стварати 
месни страначки одбори, чији је главни задатак да воде над- 
зор над бирачким списком, да траже уписивање присталица, 


своје странке и исписивање присталица противничке странке. 
Постепено, задатак се тих одбора шири, и ти се одбори упо- 
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требљују за, агитовање, јер су код њих прикупљени лични по- 
датци о бирачима. Али кандидовање посланика још не пре- 
лази у њихове руке. Тек после реформе од 1867, која, је дала 
право гласа варошким радницима, месни одбори по великим 
варошима присвајају себи сав посао око истицања, кандидата. 
Први пример дао је месни одбор либералне странке у Бирмин- 
тему. Изборна реформа од 1867 покушала је да у великим 
варошима уведе представништво мањине; тим је варошима, 
дато право да бирају по три посланика, али како у исти мах 
_ бирач није могао гласати за, више него за, два, посланика, једно 

је место било обезбеђено мањини. Ово је један од најпримитив- 
нијих система представништва, мањине, који се да изиграти 
где год постоји једна добро дисциплинована, већина, с јаком 
бројном надмоћношћу. На пр. у једном изборном месту где 
већина, броји 60.000 бирача, а мањина, 39.000, већина, би мето- 
дичним распоредом својих бирача могла учинити да мањина 
не добије оно треће место које јој је законодавац наменио. 
Довољно је да већина, подели својих 60.000 бирача, на, три 
једнаке групе, од којих ће једна, гласати за, кандидате а и 6, 
друга, за, кандидате 6 и с, трећа за кандидате а и с. У том слу- 
чају, сваки кандидат већине добија по 40.000 гласова, док два, 
кандидата, мањине добијају сваки по 39.000 гласова. У Бирмин- 
тему је учињен први покушај, да се оваквим распоредом би- 
рача већине отму сва три посланичка места која су на ту 
варош долазила. Али, како је овакав покушај могао успети 
само с дисциплинованим бирачима, који се слепо држе упут- 
става, страначког одбора, либерални одбор бирмингемски узео 
је на себе да изврши кандидовање посланика. Гласачи су 
имали да, гласају за, онога, за кога им њихов страначки одбор 
каже. «Гласајте за, онога, за, кога, вам се каже», била је девиза, 
нових избора у Бирмингему. Ова је девиза успела, и у место 
да већина добије два места а мањина, једно, како је желео 
законодавац, већина, је добила сва, три места. Бирмингемски 
систем, усавршен либералним политичаром Чемберленом 
(Сћатђепап), раширио се по целој Енглеској, и данас је кан- 
дидовање посланика, сасвим постало ствар месног страначког 
одбора. (такав се одбор у енглеском политичком језику зове 
саисиз). Месни страначки одбор бира се на месном збору 
странке, али, и ако се тај одбор одређује путем избора, он не 
изражава, вољу странке, него вољу неколико активних људи, 
неколико агитатора, који су њиме загосподарили. Тих неко- 
лико агитатора, решава, суверено, ко ће се примити за, канди- 
дата, странке, а ко не. Самостални људи у странци, који неће 
или не умеју да, се додворе тим агитаторима, лишени су могућ- 
ности да своју кандидатуру поставе. Изабрани благодарећи 
потпори својих страначких одбора, чланови парламента, остају 
"и даље под њиховим утицајем, управо притиском. Али, како у 
Енглеској не постоји административна, централизација, месни 
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одбори не наваљују на чланове парламента, да свршавају по- 
слове свога краја и својих бирача, код централне управе. Они 
траже од њих само једно, а то је да стално гласају са својом 
странком. Месни су одбори будни чувари страначке дисци- 
плине, и чим који члан парламента покаже воље да се од 
своје странке одвоји, његов му месни одбор запрећује да ње- 
гову кандидатуру неће у будуће потпомагати. Било је чак при- 
мера да су од сувише недисциплинованих чланова парла- 
мента њихови месни одбори захтевали да даду оставку. У Ен- 
глеској се месним одборима замера, да прече самосталним љу- 
дима улазак у парламент, да угушују у странци слободу миш- 

љења, и да у њен живот уносе сувише једнообразности и 

дисциплине. 

Књижевност. — Масће!5, Хиг Зомојоћке Чез Раггетуезепз т дег тодегпеп 
Петокгане 1911. Назђасћ, Гле тодеглпе Петокгтане 1912, стр. 471. Јештек, 
АПгетете Зтаафјећге, стр. 113. Очтовогзк, Га даетостане еј јез рагиз 
роћНапез 1912. Мате, ор. си, стр. 98. Вгусе, Тће Атепсап Соттопљеаћ, 
св. П, део Ш. Вгусе, Модетп РПетосгасјез, гл. Х]Т. ГожтеЏ, ОоуетптепЕ о! 
Епрапа, св. 1, стр. 449; св. П, стр. 1. ГожеЏ, Риђис Оршноп апа Роршаг 
Фоуетптеп,, део П. Огтап Кау, Ап пигодисноп (о Роса! Рагнез апа Ргас- 
иса! Рошс5, ново издање, 1917. 


Глава Ш. 


ОРГАНИЗАЦИЈА УПРАВНЕ ВЛАСТИ. 


5 56. ЈЕРАРХИЈА УПРАВНЕ ВЛАСТИ. 


Законодавна, власт размишља; управна, власт дела. Од законо- 
давне се власти тражи свестраност проматрања, и објективност су- 
ђења; од управне власти брзина одлучивања и енергичност из- 
вођења. Ако је у законодавству добро да се чују разна мишљења, 
у управи би било рђаво, ако би се за сваку одлуку морала, тра- 
жити сагласност неколико воља; брзе и енергичне управе може 
бити само онда кад управном влашћу влада. једна воља. Због тога, 
законодавна власт и управна, организоване су свака на другим на- 
челима. 

Законодавна је власт организована колегиално: она је у својој 
целини поверена једном телу. Чланови тога тела врше је зајед- 
нички и на основи равноправности; мишљење једнога вреди ко- 
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лико мишљење другога, — и ако не могу да се сагласе, не остаје 
ништа, друго, него да се приступи гласању, и да се одлука већине 
прими као да би била одлука, целе колегије. 

На челу управне власти стоји један човек, један шеф. Њему је 
апсолутно немогућно вршити све послове управне власти непо- 
средно. Он их врши преко једнога великог броја, потчињених ор- 
тана. Сваки од тих органа врши један део тих послова; управни 
су послови дакле распарчани између великог броја разних органа, 
и јединство се управе одржава, тиме што њени многобројни органи 
стоје под једним заједничким шефом. 

Управни су послови подељени на неколико великих група, које 
(се даље деле на мање групе, ове опет на још мање. Непосредно 
под шефом управне власти, стоје само они органи којима су по- 
верене највеће групе управних послова, (министри). Остали управ- 
ни органи имају непосредно над собом оне органе којима, су по- 
верени послови исте врсте, али ширег обима (на пр. општинске по- 
лицијске власти стоје под среским полицијским властима; среске 
под окружнима; окружне под централном полицијском управом). 
Управна је власт организована јерархијски; органи с ужим оби- 
мом власти представљају нижи ступањ; органи са ширим оби- 
"мом власти, виши ступањ. Што је шири обим власти једног органа, 
он је све мање у стању да сам непосредно свршава, послове; његове 
функције све више постају надворне и руководне. Нижи органи 
_делају, виши органи само надзиравају и руководе. 

Нижи органи дужни су саобразити своју радњу вољи виших 
органа. Виши органи имају права издавати нижим органима 
упутства. и наредбе шта и како. да раде. Акте нижих органа виши 
_ органи имају права да. обуставе од извршења, или да, промене, или 
да пониште. Они могу да их пониште, не само на жалбу заинтере- 
сованих лица, него и из властите инициативе; могу да их пони- 
ште не само због њихове незаконитости, него и због њихове неце- 
лисходности. Пошто нижи органи стоје под вишим органима, то 
је за поништај једног акта нижих органа довољна та околност, 
што га виши органи не одобравају. Најзад, виши органи имају 
дисциплинску власт над нижим органима; могу кажњавати њи- 
хову непокорност, и тим их начином држати у потчињености према, 
себи. 

Али, и ако виши органи могу наређивати нижим органима 
шта и како да раде, они не могу, у случају њихове непокорности, 
учинити сами, место њих, то што су им наредили. Између виших 
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и нижих органа, разграничене су надлежности, и као год што 
нижи органи не би могли учинити један акт који спада, у надлеж- 
ност виших органа, тако ни виши органи не би могли учинити 
један акт који спада у надлежност нижих органа. 

Јерархија управне власти срачуната, је да одржи јединство у 
раду управне власти. Идући од нижих органа са уским кругом 
послова, ка вишим органима са широким кругом послова, наилази 
се на, све мањи број органа, док се, најзад, не долази до неколико 
само министара, који држе у својим рукама целу државну управу. 
Над њима се уздиже шеф управне власти чијој су једној вољи 
потчињени сви управни органи. 

Јерархија управне власти срачуната је и на то, да обезбеди 
појединце од злоупотребе власти управних органа. У непосредан 
додир с појединцима, долазе нижи управни органи; ако ти органи 
злоупотребе своју власт, појединцима. остаје могућност да се про- 
тиву њих жале вишим органима. Кад не би било разлике између 
виших и нижих органа, онда би управни органи могли стајати 
само под надзором парламента, и суда, али не и под једним чисто 
управним надзором. 


Књижевност. — Гађапа, ор. сћ, св. 1, стр. 460. Рјетет, ор. с, 5 6. 
Неттпги, ор. си, 8 14. Ригин, ор. сћ., св. 1, 58 77 и 90. Наштоп Ргбсј5 де 
дгоћ адпштзга , стр. 103. Отоа, 1 рибђђнеј шта е Ја сегагсћа аптиизега- 
Нуа (вид. Олапдо, Рпто (#таНајо сотрјејо ф Оно аттниизгануо НаНапо, 
св. [). Котапо, Рглпарн ф фагио аттинзутануо НаНапо, бр. 61—63. 


8 57. МОНАРХИЈА. 


Речено је да се организација управне власти завршује једним 
шефом. Али, и ако управна власт има увек једног шефа, његов 
правни положај није увек један исти. По томе како је његов 
правни положај уређен, државе се разликују на монархије и 
републике. 

За правни положај шефа управне власти у монархији, ово је 
карактеристично. | | 
(1) Монарх није постављен на, свој положај од једнога другог. 
органа; он влада на основу устава. Пошто је уставом прописано, 
која. династија, влада, и којим се редом у њој наслеђује престо, то 
се већ на основу уставних прописа може у даном случају по- 
именце знати, које лице има, да ступи на, престо. Монарх је не- 
посредан орган; сем њега само би још бирачи били непосредни 
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органи, пошто сам устав обезбеђује бирачко право свима, грађа- 
нима који испуњују извесне услове; али за разлику од монарха, 
бирачи не врше ниједну од три функције државне власти. — На, 
основу тога, што се престо у монархији наслеђу је, не треба, закљу“- 
чити да, престо припада, извесној династији као породично имање, 
које се преноси с оца на сина. Монархова, је власт једна, јавна 
служба, која не може бити предмет никаквог приватно-правног 
наслеђивања. Монарх је један државни орган који се од осталих 
државних органа, разликује тиме, што је уставом прописано да, се 
мора, увек узимати из исте породице. Припадање једној одређеној 
породици јесте један од елемената, његове органске квалификади је. 
Као год што се од других органа тражи да су на пр. свршили 
извесну школу, тако се од владаоца тражи да припада, извесној 
породици, али тај породични елемент у његовој квалификадији 
не значи да, његова, породица, има на, владалачку власт неко при- 
ватно право. 

(2) Монарх ставља, у покрет све три власти. Он поставља. органе 
управне и судске власти, и у толико функционисање те две власти 
зависи од њега. Што се тиче законодавне власти, он поставља, 


 зланове горњег дома, кад год овај није организован на изборној 


основи, али и онда кад су оба дома састављена искључиво од 
изабраних чланова, монарх је тај који сазива, парламент, и после 
тога, његов сазив отвара, одгађа, и закључује. Уз то, он има право 
да парламент распусти. Без једног монарховог акта, парламент не 
може почети рад; једним монарховим актом, његов рад може у 
свако доба бити прекинут. То значи, да монарх ставља, и парла- 
мент у покрет, као и друге две власти. _ 

· (3) Монарх није само шеф управне власти. Он има, учешћа, и 
у пословима, друге две власти. У судским пословима има, у толико 
учешћа, што се, бар с формалног гледишта, судска, власт врши у 
његово име; што он поставља судске огране, и што му припада 
право помиловања, (негде и право амнистије). У законодавним 
пословима, има, учешћа, у толико, што он ставља, у покрет парла- 
мент и што има, право предлагања, и потврђивања закона. Он не 
може учинити да, све што хоће, постане законом, али ништа што 
он неће, не може постати законом. 

(4) Монарх не одговара ни политички ни кривично. За своје 
политичке погрешке он не може бити уклоњен с власти, као што 
би могао бити уклоњен један министар чију би политику парла- 
мент сматрао за, погрешну. Ма како рђаву политику водио, монарх 
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остаје на престолу, докле је год жив. Исто тако монарх не може 
бити тужен ни осуђен за ону своју радњу која би, ма од кога, 
другога учињена, повлачила, за собом казнено-правне последице. 
Његова. кривична, дела остављају се некажњена. — Кривична, и 
политичка неодговорност монархова, долази отуда, што се монарх, 
и ако није више суверен у правом смислу речи, тј. носилац прав- 
но неограничене власти, још увек сматра као највиши од свих 
органа, који ни пред којим другим органом не може одговарати. 
Кривичну неодговорност монархову не треба тако тумачити да 
монарх у ошиште није дужан поштовати правни поредак. Та дуж- 
ност лежи на њему као на ма ком другом органу власти, што се 
потврђује заклетвом коју монарх полаже на устав и друге законе. 
Сва, је разлика између њега и других органа у томе, што је код 
њих та дужност појачана, извесном казнено-правном санкцијом, 
а код њега, није. 

Основна, идеја. монархије састоји се у томе, да држава, не може 
бити једна, ако њена власт не буде усредсређена код једног човека. 
У апсолутној монархији, то је усредсређивање власти било из- 
ведено потпуно. Монарх је био не само шеф управне власти, него 
такође шеф законодавне и судске власти, пошто је законе издавао 
сам, без парламента, а судије држао у таквој зависности према, 
себи као и обичне чиновнике. Другим речима, монарх није био 
само шеф управне власти, него шеф целе државе, државни по- 
главар, као што се и данас још назива. Ова идеја, да државно 
јединство изискује усредсређивање власти код једног човека, није 
напуштена ни у модерној, уставној монархији. Али, од како је 
примљено начело поделе власти, усредсређивање власти у једном 
органу не може се више извести потпуно. У уставној монархији, 
монарх је шеф само управне власти. Само управни органи деј- 
ствују као његови потчињени органи; судски и законодавни 
органи представљају независне власти. Али, и ако монарх није 
више шеф законодавства и судства, он је и данас још један 
чинилац и у законодавству и у судству; као заједнички чинилац 
све три власти, он служи споном између њих. Својом личношћу 
он даје држави један живи центар. Државна власт није више 
усредсређена у њему као у врховном, али је усредсређена као у - 
централном органу. 

1. Модерна. монархија развила се из апсолутне монархије, 


која, је била дошла, после средњевековне сталешке монархије. 
( средњем веку није се имала, чиста идеја, о државном једин- 
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ству; монархијска, је власт, истина, постојала, али према, мо- 
нарху били су се уздигли сталежи као равноправни чиниоци, 
са, својим нарочитим повластицама, које су и за монарха, биле 
неприкосновене. Због тога извесне акте државне власти, као 
на пр. увођење нових пореза, монарх није могао чинити сам, 
без садејства, сталешких скупштина, с којима се морао пога- 


"Ђати као са. себи равнима. У петнаестом веку, у западно-европ- 


ским државама, монарх је успео савладати сталеже и начи- 
нити се јединим носиоцем државне власти. У апсолутној мон- 
архији, која је тада настала, монарх је владао као «само- 
држац», без садејства сталешких скупштина, које је престао 
савивати. Према сталешкој монархији, апсолутна је монар- 
хија представљаља, с једне стране, напредак; с друге, назадак, 
— напредак у толико, што је остварила потпуно јединство 
државне власти; назадак у толико, што је владалачку власт, 
од ограничене каква, је била у сталешкој монархији, начинила, 
неограниченом. Тек у уставној монархији, каква се у Ен- 
глеској утврдила, у седамнаестом веку, а на Континенту се по- 
чела ширити после Француске Револуције, — тек у уставној 
монархији нашло се начина да. се владалачка, власт ограничи, 
а јединство државне власти опет зато не уништи. Владалац, 
који је у апсолутној монархији био једини законодавац, и с 
тога се није могао ограничити законом, тај владалац у уставној 
монархији не сме издавати законе без парламента. Закон, као 
израз заједничке воље владаоца и парламента, представља, 
вишу вољу од личне воље владаочеве, и владалац, немоћан 
да ту вишу вољу промени, мора. јој се потчинити. Али, и ако 
је у уставној монархији законодавна власт подељена, између 


"владаоца и парламента, то не квари јединство државне власти, 


јер се владалац и парламент сматрају као органи једне исте 
државне личности. Они не цепају државу на, двоје, као што 


"су то у средњем веку чинили владалац и сталежи, који нису 


представљали никакву вишу личност од себе самих, и који 
су све своје власти вршили као приватна, права. 

П. У току ХТХ. века створила. су се два типа. монархије, — 
тип немачки и тип енглески. По немачком типу, владалац је 
подведен под правни поредак, али, у границама. правног по- 
ретка, он је тај који влада. Као што се каже у једном акту 
пруског краља, из 1882 године: «Право краљево да владу и 
политику земље води по свом властитом нахођењу, ограни- 
чено је уставом, али није укинуто.» Другим речима, у уставној 
монархији, земљом управља владалад као и у апсолутној мон- 
архији; али док је у апсолутној монархији управљао пот- 
пуно по свом властитом нахођењу, дотле у уставној монар- 
хији управља. по свом властитом нахођењу само у оним гра- 


ницама, које му је устав обележио. По енглеском типу, влада 


није у рукама владаоца, него у рукама његових министара. 
који морају бити узети из парламентарне већине. У ствари, 
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владину политику не одређује владалац него парламент. По 


немачком типу, владалац је ограничен парламентом само у — 


законодавству, јер законе не може издавати без парламента; 
по енглеском типу, владалац је ограничен парламентом и у 
управи, јер не може владати са другим министрима него са 
онима који уживају поверење парламента. Као што је фран- 
цуски државник Тјер (Пмегз) рекао у очи Јулијске Револу- 
ције (1829): «Те го! геспе еј пе соцуегпе раз», — «Краљ влада, 
али не управља». 

За разлику од монархије немачког типа, монархија ен- 
глеског типа назива се парламентарном монархијом. Има 
више врста парламентарне монархије. Главне су ове две. 
(1) Парламентарна монархија каква, постоји у самој Енглеској. 
Код ње је битно то, да владалац не ради сам, него по савету 
својих министара. Он може имати своје мишљење о поли- 
тичким питањима, може га заступати насупрот својим мини- 
стрима, али, на крају крајева, ако они не би хтели примити 
његово мишљење, мора, примити он њихово. Владаоцу је остао 
само утицај (који је неки пут, нарочито у стварима спољашње 
политике, врло велики); права власт прешла, је с владаоца на 
његове министре, пошто ниједну од својих прерогатива, он не 
може употребити друкчије него онако како његови министри 
хоће. | 

(2) Парламентарна, монархија каква постоји у неким кон- 
тиненталним државама, на пр. у Шпанији и Румунији. У 
таквој монархији владалац има могућности да, ако не увек, 
а оно у извесним приликама, ради сам. Владалац се ту схвата, 
као једна неутрална власт, која, уздигнута изнад странака, 
њихову борбу надзирава и умерава. Његов је нарочити зада- 
так да руководи периодично одмењивање странака на влади. 
Јавно мњење у тим земљама, није тако јако као у Енглеској 
да само обара, владе на изборима; више или мање свака. влада. 
сигурна, је да ће добити већину; у недостатку јавног мњења, 
мора се оставити владаоцу да он мења владу, када. осети да, је 
она, стала, губити од свога кредита и од своје снаге и свежине. 

противном случају, иста би се странка оковечила на 
влади, и енглески систем «клацкавице», који диже на, владу 
час једну странку а час другу, не би дошао никада до при- 
мене. Али, да би владалац могао вршити ове промене владе, 
први је услов да бар у актима, те врсте ради сам. Он не би био 
никада, у стању променити једну владу, ако би му и за то био 
потребан њен пристанак. им 

Ш. Не само уставна, него и парламентарна, монархија схва- 
тала, се испрва као равнотежа, два равноправна чиниоца, мон- 
арха и парламента. Та се равнотежа мислила одржати по- 
главито поделом законодавне власти између владаоца и пар- 
ламента: ништа није могло постати закон на, шта, не би при- 
стала оба чиниоца. Поред тога владаоцу су дана извесна 
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средства надзора и утицаја над парламентом: он је сазивао, 
одгађао, закључивао, и што је главно, распуштао парламент. 
Али, са јачањем демократских идеја, све је теже одржати 
равнотежу између владаоца и парламента: народна, воља, 
изражена, на изборима, све се више сматра, као највиша, воља 
с којом никоја друга, па ни. владаочева, не може бити рав- 
ноправна. Отуда један нов тип монархије, тип какав постоји 
у Норвешкој, по коме је владалац потчињен парламенту у 
место да буде с њиме равноправан. У законодавству он нема, 
право санкције него само право вета, и премда, се за, савлађи- 
вање његовог отпора тражи много више времена, неге за, са- 
влађивање отпора једног председника, република, ипак је на 

_ крају крајева, могућно да законодавна, решења, парламента, по- 
стану законима, и без владаочевог пристанка. Исто тако, пар- 
ламент се састаје без владаочевог позива, остаје на окупу 
докле сам за сходно налази, и не може бити распуштен. У ко- 

= дико се више смањује владаочево учешће у законодавству и 
његов утицај на функционисање парламента, у толико се више 
владалац своди на положај шефа. управне власти, и постаје 
налик на наследног председника републике. Између енглеске 
и норвешке монархије постоји ова. формална, разлика. У Ен- 
глеској, владалачка власт није умањена, него је њено вршење 
прешло са владаоца на парламентарне министре. У Норвеш- 
кој, сама, је владалачка власт умањена. 


5 58. РЕПУБЛИКА. 


1. Правни положај шефа. управне власти у оволико је уређен 
друкчије у републици него у монархији: 

(1) Председник републике није непосредан орган. Он не до- 
лази на свој положај на основу устава, већ на основу избора, 
било парламента, било бирачког тела. У републици су само бирачи 
непосредни органи; због тога би се за све државне органе могло 
доказати да у крајњем резултату доводе своју власт од бирачког 
тела. На пр. у Француској, судије поставља. председник републике, 
а не бира бирачко тело; председника републике такође не бира 
бирачко тело, него га. бира парламент; али бирачко тело бира тај 
парламент који бира, председника, републике који поставља, судије: 
у крајњем резултату, и судије доводе своју власт од бирачког тела. 
У републици извор и утока свих власти налази се у бирачком 
телу, и како се у политичкој терминологији оно изједначује с на- · 
родом, то се обично каже да је у републици остварена народна 


сувереност. 
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(2) Председник републике не ставља, у покрет све три власти. 
Функционисање законодавне власти не зависи од њега; он не 
сазива парламент, који се сам састаје у један уставом одређени 
дан; он не отвара и не закључује његов сазив; он нема, права. да, 
га распусти (о праву распуштања, председника француске ре- 
публике вид. 5 41). Парламент се, дакле, ставља сам собом у по- 
крет; шта, више, у оним републикама, где председника, бира, парла- 
мент, могло би се рећи да парламент ставља у покрет управну 
власт (џ преко ње судску), као што у монархији монарх ставља. 
у покрет законодавну и судску. 

(3) Учешће шефа, управне власти у пословима, друге две власти 
постоји у републици као и у монархији, али у мањој мери. Пред- 
седник учествује у судским пословима својим правом постављања, 
судија и својим правом помиловања. У законодавним пословима, 
учествује својим правом предлагања, (ово му се право не признаје 
у свима републикама) и својим правом одбацивања, Његово право 
одбацивања знатно је слабије право него монархово право по- 
тврђивања. С помоћу тог права, председник није у стању, као 
монарх, спречити доношење сваког закона који не би одобравао. 
У републици је сасвим могућно да нешто постане законом и преко 
председникове воље (5 41). 

(4) За разлику од монарха, председник републике није неод- 
говоран ни у политичком ни у кривичном смислу. Политичка 
одговорност може бити потпуна и непотпуна. Потпуна постоји 
онда, кад један орган може, због својих политичких погрешака, 
бити одмах уклоњен с положаја. У том су смислу министри од- 
говорни пред парламентом у државама парламентарног режима, 
пошто парламент може изјавити неповерење министрима, чим 
њихове политичке погрешке запази. Ова врста политичке одговор- 
ности не постоји за, председника: он се бира на одређено време, и 
док то време не протече, нико га не може уклонити с положаја, 
ма. какве политичке погрешке чинио. Али поред ове потпуне поли- 


тичке одговорности постоји и једна непотпуна, одговорност. Она се _ 


јавља код оних органа који се од времена, на, време подвргавају 
новом избору. Док време новог избора не дође, нико их не може 
узети на одговор за политичке погрешке, али, кад оно једном 
дође, њихови их бирачи могу не изабрати наново, ако налазе да 
· је њихова политика била погрешна. У том су смислу чланови 
парламента, одговорни пред бирачима; па у том је смислу и пред- 
оедник републике одговоран пред парламентом или пред бирач- 
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ким телом, према, томе ко га, је од њих двоје изабрао. — Важније 


_ је то да за председника постоји кривична, одговорност. Он може 


бити узет на одговор и осуђен за своју кажњиву радњу. Његова, 
кривична. одговорност организована, је на разне начине. У Фран- 
цуској, он не одговара, за сваку кажњиву радњу већ само за, неке 
теже, управо најтеже злочине, и у том случају њему суди горњи 
дом као нарочити суд. У Сједињеним Државама, он одговара за 
сва кривична. дела, али да би могао бити узет на одговор, треба 
претходно да га доњи дом оптужи пред горњим домом, и да га 
овај по тој оптужби лиши звања. Пошто тим начином буде враћен 
у ред обичних грађана, председник се предаје редовним судовима, 
који му суде као и обичним грађанима. 

"Разлика, је између монарха и председника републике у томе 
што је монарх некада. био суверен, а. председник није; због тога, су 
се код монарха задржали извесни остатци суверености, који би 
се код председника узалуд тражили. У монархији, и најмодер- 
нијој, траје та идеја да се државно јединство не може остварити 
без владе једног човека. Република, напротив, основана је на 
неповерењу према личној влади. У републици се полази од тога, 
да сви органи државне власти могу доћи у искушење да државну 
власт злоупотребе, и зато се у републици тежи да се што мање 
власти усредсреди и код једног органа лично. Тежиште државне 
организације ставља се код бирачког тела, одн. код парламента. 
Што се тиче шефа, управне власти, он се више или мање ограни- 
чава на своју чисто управну надлежност, у чијим се границама. 


_ из техничких разлога, лична. влада, није могла избећи. 


Модерна република, јавила се прво у Сједињеним Држа- 
вама, Северне Америке крајем осамнаестог века. Одатле је ре- 
публиканска. идеја прешла у Француску за време револуције 
од 1789; после дугог колебања између монархије и републике, 
Француска, се најзад, уставом од 1875, одлучила, за републику. 
Долазећи после једне монархијске периоде, модерна, републи · 
ка била. је схваћена као негација монархије; у монархији је 
владао један човек; у републици је пак требало тако организо- 
вати врховну власт да лична влада буде немогућна. Док се 
модерна монархија развила историјским путем из апсолутне 
монархије, дотле је модерна република, у великој мери, дело 
теоретичара. Пре него се успела установити република, по- 
стојала је велика, политичка литература о томе, да је репу- 
блика, најрационалнији облик владе. И данас још монархија 
се брани историјским разлозима, а на првом месту историј- 
ским заслугама, владалачке династије, а република разлозима 
теоријским и апстрактним. 
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Као год монархије, тако се и републике деле на, парламен- 
тарне и на, непарламентарне. Тип је парламентарне републике 
Француска. У Француској, председника, републике бира пар- 
ламент, и он влада преко министара, који се узимају из пар- 
ламентарне већине, и које парламент може свакога, часа сме- 
нити једном изјавом неповерења. Кад се узме, да је у пракси 
председник престао употребљавати право распуштања парла- 
мента, које би по уставу имао, онда, је јасно да, је председнику 
немогућно водити неку другу политику, а не ону коју би хтео 
парламент. 

У Сједињеним Државама, председника републике бира, на- 
род, и он влада преко министара које узима ван парламента, 
и који, као и остали чиновници, одговарају пред њиме а не 
пред парламентом. У Сједињеним Државама, дакле, председ- 
ник влада самостално. 

У Француској је преобладала идеја народне суверености; 
у Сједињеним Државама идеја поделе власти. У Француској 
се узима да је народ суверен, а парламент његов једини пред- 
ставник; према, томе, и председник републике мора бити пот- 
чињен парламенту као представнику сувереног народа. У 
Оједињеним Државама узима се да председник представља. 
народ, исто тако као и парламент; сва, је разлика у томе што га, 
председник представља у управи, а парламент у законодав- 
ству; у место да управна власт зависи од законодавне, она, је 
организована самостално од ње. 

Поред парламентарне и непарламентарне републике, по- 
стоји још и један трећи тип републике, који се види у Швај- 
царској. Ту су законодавна, власт и управна, сједињене код за- 
конодавног тела; прву, законодавно тело врши непосредно; 
другу, преко једног министарског савета, који бира, на три го- 
дине, и над којим има право врховног надзора. Један од ми- 
нистара, врши, поред својих редовних дужности, и дужности 
председника, републике, које су поглавито дужности пред- 
стављања; сваке године узима се други министар за, председ- 
ника. Министарски је савет, према томе, само администра- 
тивни одбор законодавног тела. У Оједињеним Државама, 
председник је републике независан у управи од парламента; 
у Француској, он је од парламента, зависан; у. Швајцарској, 
председника, републике у ствари нема; парламент је врховни 
шеф управе, министри његови потчињени органи. Швајцар- 
ски систем, за који је предложен назив директорског система, 
то је опет парламентарни систем, али отеран у крајност. По 
парламентарном систему, влада зависи од парламента само у 
политичком смислу; по швајцарском систему, та је зависност 
начињена правном. 


_П. Република и монархија не могу се разликовати између 
себе као млађи и старији облик владе. Кад би се могло утврдити 


383 


да је један од та два, облика, старији, онда би било допуштено 
претпоставити да. ће он, у току времена, бити потиснут млађим 
обликом. Али република су и монархија подједнако старе; оне се 
јављају упоредо кроз целу историју. Има примера да је једна 
држава од самог почетка, била, република, као што има, примера, 
да. је друга, држава, од самог почетка, била, монархија. Има. примера 
како за то да се република може претворити у монархију, тако 
и за, то да, се монархија. може претворити у републику. Неко време, 
мислило се да. република, иде заједно с малим градским државама, 
а монархија с великим териториалним, али у деветнаестом веку 
посведочило се да, и велике териториалне државе могу бити орга- 
низоване републикански. Ово долази не само од усавршавања, сао- 
браћајних средстава, него и од чисто правних изналазака, као 
што су представнички систем и савезна држава. Док се није знало 
за представнички систем, као супротност личне владе постојала. 
је само влада свих слободних грађана, каква, се види у непосред- 
ној демократији; следствено, само су мале државе могле бити ре- 
публике. Исто тако, тек са савезном државом постало је могућно 
начинити од неколико малих република једну велику. У осам- 
наестом веку, у очи Француске Револуције, кад је настала, криза 
монархијске владе, мислило се да се монархија неће никад сло- 
жити с модерном демократијом, чији се долазак предосећао. Али 
модерна, демократија није уништила монархију; она, је само иза- 
звала њено претварање од апсолутне монархије у уставну. Све 
"што би се с гледишта, историјског развитка, могло рећи у корист 
републике, то је ово. У једној новој држави, без икаквих поли- 
тичких традиција, треба, много више времена, да, се учврсти мон- 
архија. него република. Монархов се ауторитет не оснива, само на 
личном поверењу које он улива народу, него се оснива, на, осећа- 
њима поштовања које народ има према његовој династији. Ти 
осећаји поштовања. јављају се тек пошто је једна, династија. тра- 
јала дуже времена, и постала. један део народне историје; стварање 
једне династије и њено духовно спајање с народом представља, 
један дуг историјски процес, и зато је теже учврстити монархију 
него републику. 

У корист монархије наводе се следећи разлози. Јединство др- 
жавне власти тражи једног човека у коме ће бити оличено; у 
недостатку владаоца, осећање државног јединства, губи се у борби 
странака. Између једног наследног монарха, чији су претци седели 
и чији ће потомци седети на престолу, између таквог монарха и 
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његовог народа постоји трајна солидарност интереса. Свакојако. 
такав један орган који државну власт ужива као породични фи- 
деикомис, већма ће осећати велике, историјске задатке државе, 
него једна краткорочна, републиканска, влада, која се ослања на, 
променљиво јавно мњење. Високо уздигнут изнад социалних класа, 
и политичких странака, владалац је један неутралан и објективан 
чинилац, који на супрот посебним интересима појединих група 
заступа опште државне интересе; у републици, где нема никога, 
да обуздава, и умерава странке, страначка се борба, завршује тира- 
нијом већине, и цела државна организација ставља у службу 
најјаче странке. Најзад, држава је била, и остаје једна војна, уста- 
нова. Међутим, војска је уређена по монархијским начелима; 
војска, у којој се не би чинила, разлика између млађих и старијих, 
и у којој млађи не би били обвезани на. безусловну покорност 
према, старијима, таква војска, без старешинства, и без дисциплине, 
била би немогућна. Али, да би се монархијско уређење могло одр- 
жати у војсци, оно мора постојати и у држави. Ако се у држави 
напусте монархијска, начела, ако се ту прогласи општа, једнакост, 
слобода претресања и критиковања, непризнавање другог аутори- 
тета, сем ауторитета, свога, властитог разума, та. ће начела, прећи из 
државе у војску, и војна организација распашће се подривена, 
индивидуалистичким рационализмом. 

Насупрот овоме, заступници републике тврде да су сви људи 
једнаки; да нико није толико паметнији од осталих да би имао 
права, да им свима заповеда, и да с тога у друштву не треба, да. 
влада лична воља него општа. До те опште воље долази се сло- 
бодном дискусијом, у којој се сва мишљења, сматрају као равно- 
правна. Колико је монархија погрешан облик владе, види се по 
томе што су велики људи реткост међу владаоцима, нарочито 
међу владаоцима старих династија, које показују све знаке из- 
метања, и што просечни владаоци нису дорасли тешким владалач- 
ким дужностима: Влада једног наследног владаоца, неоспорно је од 
рђавог моралног дејства: покоравање једној личности унижава 
човека; умањује његово осећање самопоштовања, и самопоуздања; 
покоравање једном апстрактном правилу једина, је врста. покора- 
вања која се слаже са човечанским достојанством, и која наше 
моралне енергије буди у место да их успављује. У оно време кад 
су се данашње државе стварале, и кад је главни задатак државе 
био да путем рата, обезбеди себи једно парче земљишта, владалац. | 
је био потребан из оног разлога из кога, свака војска, мора имати. 
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војсковођу. Али данас, кад је главни задатак државе остварити 
благостање својих чланова, треба. пустити народ да сам собом 
управља, јер народ сам најбоље зна шта. му треба. Истина, војни 
задатци државе постоје и данас; али данас ратови се воде великим 
народним масама, а не малим најамничким војскама, и да би се. 
те велике масе ставиле у покрет, механичка, дисциплина, и дресура, 
нису више довољне: Те масе треба, одушевити, а то се може учи- 
нити само тако, ако се буде умело говорити њиховом разуму и 
осећању. Модерна. државна организација почива, на. тој идеји да. 
државну личност треба, одвојити од личности њених органа, и. 
ове последње ставити под правни поредак. Монарх се, међутим, 
никада не може потпуно ставити под првани поредак, јер због 
његове- неодговорности његове повреде правног поретка, остају без 
казнено-правне санкције. Због тога у модерној монархији, мон- 
арху се не допушта да ради сам. Њему је придодан други један 
орган, министар, без кога он не може учинити ниједан акт власти, 
и пошто је министар одговоран орган, он уздржава монарха од 
злоупотребе власти. Власт се усредсређује тамо где је и одговор- 
ност: због тога, се и у монархији види да, власт све више прелази 
с неодговорног владаоца, на. одговорне министре. Монарх све више 
изгледа. један орган без праве функције, и тиме се најбоље до- 
казује нецелисходност монархије. 


Књижевност (за 55 57 и 58). — Сегђет, Отипагасе де дешсћеп З!аа(=- 


гесјиз, 3 изд. 1880, 5 25—34. Козсћет, Ролик 1892. Вегпаштк, Керибик ипа 


Мопатсте 1892. Нагзстек, АПсетете5 ЗгаагесћЕ 1909, св. Ги П. СшкКет, Гле 
збаа сћеп Неггзсћанзјогтеп (вид. Напдађисћ дег Рок, св. 1). јешпек, АП- 
зетете Згаабјећге, гл. ХХ. Вапћдету, 1,25 ћеопез тоуанзје5 дЧапз Ја дос- 
шпе аПетапде сопјетрогате (вид. Кеуџе ди дгок ршћис 1905). Вапћадету, 
Ке гбје ди ропуојг ехбсшћ дап5 1е5 гбершИацез тодегпез 1906. Риги, ор. 
св, св. 1, 58 69 и 70. Вгитии, ор. ст, св. 1, стр. 410, 437, 447, 477. Сагпег, 
ор. сб., гл. У—УП. 


5 59. МИНИСТРИ. 


Министри се налазе на врху управне јерархије: над њима, 
стоји само још шеф управне власти. Што се један орган више 
пење у управној јерархији, он има све већи број нижих органа. 
под собом; следствено, његова надлежност не може бити везана, 
за једно одређено звање, и може се састојати само још у руко- 
вођењу и надзиравању једне групе сродних звања. Кад се дође до 
министра, који има под собом читаву војску чиновника, његова. 
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се надлежност толико проширује да обухвата, читаву грану држав- 
них послова. Према, томе, министри би се могли дефинисати као 
они управни органи који стоје непосредно под шефом управне 
власти и управљају читавом граном државних послова, Овај други 
елемент министарске дефиниције није битан. У неким државама 
постоје т. зв. министри без портфеља, тј. министри који не управ- 
љају никаквим министарством. Кад би се хтела, дати једна општа. 
дефиниција, која важи како за министре с портфељем тако и за 
министре без портфеља, онда би требало рећи да су министри 
такви управни органи који стоје непосредно под шефом управне 
власти. 

Министар има, двојак задатак: (1) да управља, пословима, свога 
министарства, (2) да учествује у актима шефа управне власти. 

(1) Пословима, свога, министарства, министар управља, као шеф. 
Он може тражити савет својих чиновника, али не мора. Изузетно 


само, може бити обвезан да, извесне акте не чини без саслушања, 


одн. пристанка, једног саветодавног тела. Све наредбе издаје у 
своје име, и за њих одговара сам. Овакав један систем по коме на 
челу министарства, стоји један шеф, назива, се бирократски систем. 
Том систему који је данас свугде усвојен, претходио је колегиални 
систем, по коме је министарством управљала једна колегија, од 
шефова, свих одељења, или један шеф уз садејство такве колегије. 

(2) Министар учествује у актима шефа, управне власти. У мо- 
дерној држави, шеф управне власти не може радити сам; за сваки 
акт његове надлежности потребан му је пристанак једнога, од ми- 
нистара,. Свој пристанак министар даје тиме што премапотпису је 
акт шефа управне власти. Својим премапотписом министар, с 
једне стране, јемчи за истинитост потписа, шефа, управне власти; 
с друге стране, прима, на, себе одговорност за премапотписани акт. 
Не треба мислити да министар даје пристанак на, извршење једне 
већ издане наредбе шефа, управне власти. Док он ту заповест не 
премапотпише, она, као заповест и не постоји, што значи да, мини- 
стар не даје свој пристанак само на њено извршење, него и на 
њено издавање. Изузетно, премапотпис министров не тражи се за 
оне наредбе које владалац издаје војсци као њен врховни заповед- 
ник, као што се не тражи ни за његову оставку. Његова оставка, 


није акт власти у правом смислу; то је само његова изјава, да не. 


жели више власт вршити; министров премапотпис, потребан за 
пуноважност аката власти, може у овом случају изостати. Што 
се тиче војних наредби, њих владалац не издаје као владалац него 
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као војни заповедник, и као год што једном команданту не треба, 
ничији премапотпис, тако не треба ни владаоцу. Општим наче- 
лима, није противно то, што су те наредбе непремапотписане, него 
је противно то, што владалац врши једну функцију која није 
владалачка функција, него функција једног специалног органа. 
Владалац врховни заповедник војске, то је исто тако противно 
општим правилима, као и владалац управитељ полиције. Врховна 
команда над војском даје се владаоцу с тога, што се држи да, он 
не ће бити сигуран с престолом, ако војска, која, је најпре у стању 
да изврши преврат, не буде стављена. под његове непосредне запо- 
вести. Уз то се мисли, да успешно вођење војске изискује потпуну 
слободу одлучивања, коју може имати само владалац, и то осло- 
бођен министарске контроле. Ова, је слобода, одлучивања, нарочито 
потребна. у рату, кад су интереси владаочеви тако тесно спојени с 
интересима, народним, да се владалац може ослободити министар- 
ске контроле. | 

__ОСви министри заједно чине министарски савет. Министарски 
савет је потребан да одржи јединство у раду министара, и да рас- 
правља, питања, опште политике, која, не улазе у круг послова, ни- 
једног посебног министарства. По правилу, министарски је савет 


само саветодавни орган. Без његовог пристанка, шеф управне вла- 


сти, одн. поједини министри, не могу чинити извесне акте своје 


"надлежности; сам у своје име, министарски савет не може учи- 


нити ниједан акт. Министарски савет није један орган старији 
од појединих министара; пошто министри стоје непосредно под 
шефом управне власти, министарски савет не може се утиснути 
између њих и шефа. управне власти. 

_ Књижевност. — Јешпек, Апзкемаћне Зећпћеп ипа Бедеп, св. П, стр. 89, 
271. Вле, Миизјег (вид. З/епве!-Р1егасћтапп, УУ бгјетђисћ дез дешзсћеп 5Еаа!5- 
шпа Мега шпезгесћез, 2 изд., св. П, 1913). Опрпег, [.е5 тинзјтез дЧапз 1е5 
рмпсјрашх рауз Ф'Еигоре е; ФАтепдаие 1892—1893. Негугеџ, [65 тинугез, 
Јешг5 гбјез еј Јеште аНпђиноп5 1893. Рогпт, 1 тинзјеп (вид. Опапдо, Рпто 
+таНајо сотрејо Фа! фто апштинзфгануо наНапо, св. 1). 


8 60. ПАРЛАМЕНТАРНА ВЛАДА И ПРЕДСЕДНИЧКА ВЛАДА. 
А. Парламентарна влада. 


| С формалног гледишта, министре поставља, и отпушта, шеф 

управне власти. У великом броју европских држава, њему се не 

оставља, слободан избор министара. Он може узимати за мини- 
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стре само она, лица. која уживају поверење парламента; чим се по- 
каже да његови министри не уживају поверење парламента, он 
мора, тражити друге министре. На тај начин, право постављања и 
отпуштања. министара, прешло је са шефа управне власти на пар- 
ламент. У тим државама где министри зависе од парламента а 
не од шефа, управне власти, каже се да постоји парламентарна 
или кабинетска влада. т 


Парламентарна, влада постала је у Енглеској, и остале европске 
државе усвојиле су је угледањем на Енглеску. Али енглески пар- 
ламентаризам нигде се није могао пренети тачно онакав какав је 
постојао у Енглеској. Он се у свакој држави променио према. ње- 
ним особеним политичким околностима, и колико год има, пар- 
ламентарних држава, толико има и разних врста парламента- 
ризма. деј, 

У самој Енглеској парламентарна влада није врло давнаш- 
њег порекла. Револуција од 1688, која је оборила династију 
Стјуарта, и, учинивши крај владалачком апсолутивму, утвр- 
дила уставну монархију, није с уставном монархијом утвр- 
дила, и парламентарну владу. Без сумње, после 1688, краљ је 
морао узимати за министре људе који уживају поверење пар- 
ламента, јер је то био најсигурнији начин да остане у до- 
брим односима с тим телом коме насупрот није могао више 
владати. Али још није било постављено правило да сви ми- 
нистри морају бити из исте странке, и да владалац не може, 
по својој вољи, доводити на владу час ову час ону странку. 
Почетком осамнаестог века, с доласком Хановеранске дина- 
стије (1714), улазе у обичај једноставна. партијска министар- 
ства, али не из начелних разлога, него по практичној по- 
треби. Торијевци су били противници нове династије и же- 
лели су повратак Стјуарта; због тога Хановеранци су били 
принуђени да владају с искључиво виговским кабинетима. 
Један од виговских министара, Валтол (Мапроје), успео је 
створити себи положај првог министра, и ако звање првог 
министра није формално постојало. Први владалац из Хано- 
веранске династије, не знајући енглески, престао је долазити 
у министарске седнице; та случајност учинила, је да. је постао 
потребан један министар који ће у краљевом одсутеву руко- 
водити министарске седнице, и о њиховим одлукама краљу 
реферисати. Валпол, који се умео начинити посредником из- 
међу краља и осталих министара, одржао се на влади преко 
двадесет година, (1721—1742), и за све то време стварао себи. 
већину у парламенту поткупљивањем. Стари виговци нису 
били једна модерна странка; то је било у ствари неколико 
великих земљовласничких породица, које су водиле за собом 
једну многобројну клиентелу; ко се хтео одржати на влади, 
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морао се погодити са, старешинама тих великих породица и 
дати им за. све њихове присталице богате поклоне. У то време 
малих клика, од којих је свака служила, једном великашу и ње- 
говом породичном интересу, јака парламентарна, већина. могла, 
се створити само средством корупције. Кад је после прва, два 

" Хановеранца ступио на престо Ђорђе 11 (1760—1820), он је 

_ покушао да се ослободи виговске олигархије. Његова, је жеља, 

___била, да. влада. с ванпартијским министарствима, чији чланови 
не би стајали између себе ни у каквој политичкој заједници, 

_и који би били потчињени краљу као његови секретари за 

__разне гране државне управе. Овај покушај Ђорђа 11 изазвао 
___је дуге дискусије у парламенту око тога: да ли се на владу 

__ долази по поверењу краља, или по поверењу парламента. 

_ Трава, краља. заступао је Пит (Р), а права. парламента, Фокс 
(Рох). У тој борби победио је Пит, али, како је он био тако јака. 
политичка, личност као Валпол, Ђорђе 11 није могао устано- 
вити свој лични режим, као што је желео. Права парламен- 

_ тарна влада настаје у Енглеској тек после изборне реформе 

_ од 1832. Дотадашњи изборни систем давао је претежан утицај 
лордовима и другим земљовласницима парламент није био 

„представник народне масе него аристократије; организован на 

уској сталешкој основи, парламент је показивао много више 

талента, него снаге у својој борби с краљем, и на крају крајева 
_ није могао одржати превагу над њиме. Али, после 1832, бирачко 

_ се право распростире на широке народне слојеве, — прво на 

буржоазију, за тим на раднички ред. Мале олигархијске кли- 

ке нису могле владати тако великим бирачким масама, и зато 
се стварају велике политичке странке, чија снага лежи у њи: 

ховој организацији а не у високом друштвеном положају и 

разгранатим породичним везама њихових вођа. С новим попу- 

ларним парламентом, иза кога је стајало једно бирачко тело 
од неколико милиона, и у коме је увек постојала једна, чврсто 
организована. већина, с таквим парламентом краљ је био не- 

"моћан да се бори. Због тога под краљицом Викторијом, која 

ступа, на престо 1837, убрзо после изборне реформе, парламен- 

тарна се влада коначно утврђује у Енглеској. 

ИП. Ово су главне особине данашњег енглеског парламента- 
ризма. У Енглеској постоје, у главноме, две политичке странке, 
од којих на изборима једна мора победити. После сваких избора, 
краљ предаје владу оној странци која је добила, већину; свака 
странка. има. свога признатог вођу; њега, и никог другог, краљ 
позива да састави кабинет, остављајући му одрешене руке у избору 
министара. Вођ парламентарне већине постаје први министар; 
он узима за своје колеге само оне људе који припадају његовој 
странци, и који се налазе у парламенту, као чланови доњег или 
као чланови горњег дома. Енглеско. је министарство строго пар- 
ламентарно и строго страначко. 
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Кабинет се сматра, као једна политичка, целина. Његови су чла- 
нови потпуно солидарни. Као што су заједно дошли на владу, тако _ 
заједно и силазе с владе. Поједини чланови могу иступити из ка- 
бинета, ако се не слажу с првим министром; али парламент не 
може изјавити неповерење ниједном члану кабинета, лично. Свака, 
изјава. неповерења, једном члану кабинета тиче се целог кабинета, 
и сваки министар који падне, повлачи собом и све своје другове. 

Кабинет је потпуно одвојен од краља. Краљ не присуствује ње- 
говим седницама, које се сматрају као тајне (о дебатама и одлу- 
кама, кабинета, није се водио записник све до Светског рата). Ни- 
један министар не сме, без допуштења краља и првог министра, 
чинити саопштења о ономе о чему се говорило у министарским 
седницама. Први министар извештава. краља, о одлукама кабинета, 
али му не саопштава, лична мишљења, појединих чланова кабинета, 
ни разлике које између тих мишљења могу постојати. Свака од- 
лука, кабинета, износи се пред краља као заједничко мишљење свих 
његових чланова. Краљ, без сумње, може утицати на министре да 
промене мишљење, али пошто они излазе пред њега са својим 
мишљењем тек пошто су се сви на њега, сагласили, краљу је врло. 
тешко склонити их да промене једно такво | потуно формирано 
мишљење. 

Енглески кабинет нема законом утврђен број чланова; има 
важнијих грана државне управе чији шефови морају припадати 
кабинету (на пр. министар финансија, министар спољашњих по- 
слова, министар марине, итд.); има мање важних грана управе, 
чије шефове први министар узима у кабинет само ако хоће. Због 
тога разни енглески кабинети нису сви имали исти број чланова. 
Тежња се осећа за све већим кабинетима; док су пре кабинети 
имали око дванаест чланова, данас их имају око двадесет. То је 
може бити узрок што се у крилу данашњих кабинета, ствара, један 
ужи, унутрашњи кабинет, од неколико само најважнијих чланова, 
који су једини посвећени у поверљиве послове и који одређује. 
општи правац владине политике. 

Кабинет се ослања, на ону странку из чије је средине изишао; 
али чланови парламента, који тој странци припадају, немају ни- 
какву самосталну организацију ван кабинета. Они немају свој 
клуб, нити иначе држе партијске састанке. Кабинет је њихова 
једина и највећа власт: држање странке у парламенту једини је 
он надлежан да, пропише. Било је покушаја да месни партијски 
одбори начине један савез и образују централну партијску власт, 
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која ће држати под надзором оне чланове странке који су у пар- 
ламенту. Ти покушаји нису успели. Своју власт над странком, 
кабинет врши преко “нарочитог органа, који се назива, «бичем» 
(мир). «Бич» се стара да чланови странке долазе редовно на 
седнице парламента; да их има увек више него чланова, опозиције, 
и да сви гласају онако како кабинет жели. Своја. упутства, «бич» 
издаје искључиво по споразуму с кабинетом. Усредсређивањем 
страначке власти у кабинету добило се једно аутократско уре- 
ђење владине странке. Крајње средство којим кабинет држи своју 
странку у послушности, то је претња, да. ће распустити парламент. 
Посланици се боје распуштања због тога што су изборни трош- 
кови посланичких кандидата велики, и што многи од посланика, 
нису сасвим сигурни да, би и на новим изборима, били изабрани. 

_ Главни је задатак кабинета, да састави законодавни програм 
парламента. Влада одређује које ће се законодавне мере изнети 
парламенту једног сазива, на, решавање. Они чланови парламента, 
који су ван кабинета, макар припадали и владиној странци, имају 
врло мало могућности да проведу кроз парламент један законо- 
давни предлог, поред свега, тога што с формалног гледишта ужи- 
вају право законодавне инициативе у истој мери као и чланови 
кабинета. Цео пословник доњег дома. удешен је у корист владиних 
предлога а на штету посланичких; од две стотине радних дана, 
сто седамдесет употребљују се за решавање о владиним, а само 
тридесет дана за решавање о посланичким предлозима. Само 
мали број посланичких предлога, па и то с огромним тешкоћама, 
може бити решен једног сазива. Законодавна инициатива усред- 
сређена, је код владе, и парламент, у ствари, решава само о оним 
предлозима, који му дођу од владе. 

У Енглеској, законодавни се предлози не упућују у одбор; њи- 
хово претходно проучавање бива, у пленуму; тек у последње вре- 
ме, заведени су законодавни одбори, али само за, оне предлоге који 
нису спорног карактера, и нису постали партијско питање између 
већине и мањине. Због оскудице одбора, кабинет има, према, себи 
само поједине посланике који су се случајно заинтересовали за, 
извесне предлоге, и с тога, их мало боље проучили. Он нема, према, 
себи једно организовано тело, један одбор, који се, по дужности, 
упознао са, свима, појединостима, једног предлога, и који је у стању 
да у дискусији о том предлогу преотме влади руководство. Зако- 
нодавна. је дискусија под искључивим руководством владе. — У 
току законодавног претреса, парламент може по вољи мењати и 


392 


допуњавати владине предлоге: то се зоне његово право поправљања 


(амандмана). Али, пошто се одговорност за, законодавни рад пар- 


ламента усредсредила код владе, то у пракси само оне измене и 
допуне на, које и влада пристане, имају изгледа, да буду усвојене. 
За последњих десет година, само се четири пута, десило да, је доњи 
дом усвојио извесне измене на које влада није била пристала. — 
Нешто због опструкције, нешто због навале послова, слобода, диску- 
сије јако је сужена у доњем дому; потпун, исцрпан претрес постао 
је скоро немогућан, и доњи је дом почео већ изгледати једна, «ма- 
шина, за, гласање». | 

У начелу, парламент води надзор над целокупном управом, и 
може оборити владу чим је ухвати у погрешци. Али, у пракси, 
парламент не чини велику употребу од свога, права, обарања. Опо- 
зиција, истина, изазива дискусију о владиним погрешкама, али 
све остаје на дискусији. Већина, се добро чува да не обори једну 
владу која је произашла из њене средине, и за коју је она везана 
партијском солидарношћу. Због тога, што пад кога било члана ка- 
бинета узрокује пад целога, кабинета, опозиција не може склонити 
већину да јој бар поједине непопуларне министре жртвује. Пар- 
ламентарној већини тим је теже одлучити се да обори владу, што 
је у Енглеској обичај да, се после свакога, пада владе иде на. нове 
изборе. Парламент не може оборити владу, а да тиме не изазове 
своје властито распуштање; кроз сваку владу коју обори, он по- 
гађа, себе самога. Из тих разлога, енглески кабинети не падају то- 
лико у парламенту колико на изборима. У времену између 1867 
и 1906, од девет министарских криза, седам је изазвано поразом 
на изборима, а само два, поразом у парламенту. 

У Енглеској све се јаче развијају непосредне везе између ка- 
бинета и бирачког тела. Знајући да се њена судбина, не решава, у 
парламенту него на изборима, влада сву своју пажњу обраћа, на, 
то, да задобије поверење бирачког тела. Она тражи себи вођу од 
велике личне популарности, који уме да говори многобројним 
масама; уноси у свој законодавни програм такве мере за које се 
интересују читаве социалне групе; занемарује дискусију у пар. 


ламенту ради агитације по зборовима. Од како је седамдесетих 


година, прошлог века, Гледстон (С1адзјопе) дао пример, сви мини- 
стри сматрају за дужност да држе зборове по земљи и да непо- 
средним начином обавештавају бирачко тело. Одговорност каби- 
нета, пред парламентом преобраћа се све више у одговорност каби- 
нета, пред бирачким телом. 
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За време Светског рата, енглески је кабинет претрпео извесне 


_ измене. Од хомогеног страначког кабинета постао је коали- 


циони кабинет двеју историјских странака, консервативада, и 


~ либерала. "Он се поделио на два. кабинета, — један ужи, т. зв. 


ратни кабинет, који се бавио вођењем рата, и један шири 
кабинет, који се бавио осталим пословима. Први министар, 


__ сувише заузет вођењем рата, пренео је вођење парламентар- 


ж 


__них послова. на, једнога. од министара, који је место њега, при- 


суствовао парламентарним седницама. Кабинет није био више 
састављен само од политичких људи узетих из парламента; у 
кабинет су ушли такође стручни и пословни људи који нису 
били чланови парламента, и чија је сарадња била постала 
потребна. због техничке и економне организације рата. Уста- 
новљени су били и министри без портфеља. Све ово, — коали- 
циони кабинет, цепање кабинета. на два, дела, неинтересовање 
првог министра, за парламентарне послове, улазак стручних 
и пословних људи у кабинет, — разорило је политичко једин- 
ство кабинета. Солидарна одговорност министара, почела, је 
да слаби; пад једнога. министра, није више повлачио пад целога 
кабинета; више или мање сваки је министар одговарао сам 


_ ва себе (што је изазвало код министара, тежњу да раде сваки 


на своју руку). 

После свршеног рата, кабинет се почео постепено враћати 
на своју предратну организацију; али још није извесно, да 
"један део његове ратне организације неће остати и после рата. 
Ово нарочито важи за првога министра, чији је положај из 
"основе промењен у току рата. Пре рата, први је министар био 
парламентарни вођ владе: то је управо био његов главни за- 


_датак. Он је присуствовао скоро свакој седници парламента 


и узимао завршну реч у свакој важнијој дебати. У том не- 
прекидном додиру с парламентом, он је имао могућности да 
врши сталан утицај на ток парламентарних послова; исто 
тако и парламент је имао могућности да, врши сталан надзор 
над првим министром. У току рата, први се министар, тако- 
рећи, одвојио од парламента. Лојд Џорџ, који је постао крајем 
1916 први министар, без сумње је најмање парламентарни 
шеф владе у новијој енглеској историји. Он је одмах одредио 
једнога министра који ће га заступати у парламенту, па је 
тај продужио да. га заступа, и после свршеног рата. Лојд Џорџ, 
истина, није престао долазити у парламент, али његове по- 
јаве у парламенту нису сталне него периодичне. Изгледа, да, 
у данашње време, врховна управа земље са својим многоброј- 
ним дипломатским, економним и социалним проблемима, не 
допушта више првом министру да најбољи део свога, времена, 
посвети седницама. парламента. У сваком случају, непосредни 
додир између првог министра, и парламента, знатно је ослабио, 
и први министар више личи на каквог државног канцелара 
ли председника републике, него на шефа. једног парламен- 
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тарног кабинета. У исто време, када, се одвојио од парламента, 
први се министар уздигао и изнад кабинета. По енглеским 
појмовима, први је министар и раније сматран као вођ; он 
је био тај који је имао да, у свима, спорним случајима, каже 
шта је владина, политика; они министри који се с њиме нису 
слагали, могли су само да одступе. Али, и ако је владину 
политику одређивао први министар, о њој се претходно пре- 
"тресало у кабинету, — и први је министар пресецао ствар 
својим ауторитетом тек онда, ако тај претрес не би дао ни- 
каква резултата. У данашње време, у великим политичким 
питањима, први министар доноси одлуку сам, или у договору 
с једним мањим бројем министара. Кабинет, као целина, не 
води више велику политику; зато је и солидарност министара 
почела, да слаби. Најзад, тај први министар, који се одвојио 
од парламента и уздигао над кабинетом, све више покушава, 
да влада са јавним мњењем, и да својом популарношћу ван 
парламента савлађује незадовољство и отпор парламента. Од 
великог парламентарца, први министар се претвара у великог 


трибуна, — и ако би се ствари продужиле развијати у до- 


садашњем правцу, положај првога министра енглескога по- 
стајао би све више налик на. положај америчког председника, 
републике, који је именован непосредно од народа а не од 
парламента, влада с министрима који су му секретари а не 
другови, и нема, непосредног додира, с парламентом. | 


Ш. Колико је енглески парламентаризам тешко пресадити ван 
Енглеске, види се онда, кад се енглески парламентаризам упореди 
с француским, који се готово у свима тачкама, разликује од њега. 


У Француској не постоје две велике политичке странке од ко- 
јих једна мора, победити на, изборима, него постоји велики број 
политичких група, од којих ниједна, сама за. себе не може добити 


већину. Парламентарна, већина, ствара, се савезом између неколико — 


група: тај се савез прави искључиво ради тога да би се могло 
саставити једно заједничко министарство; чим то министарство 
падне, савез група који му је служио за потпору, распада, се сам 
од себе. Докле у Енглеској има само један човек, вођ парламен- 
тарне већине, кога краљ може узети за, првог министра, дотле у 
Француској председник републике мора, приликом сваке мини- 
старске кризе, да, се савету је с председницима, сената, и скушштине 
и с представницима парламентарних група, о томе, коме ће поли- 
тичком човеку поверити састав нове владе. Онај политичар на 
кога. се обрати, не зна ни сам да ли ће бити у стању да састави 
нову владу; све зависи од тога да ли ће успети да склопи савез 
између своје групе и оних других група без којих његова. група не 
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траје неки пут недељама. 

Француска министарства нису као енглеска министарства 
певана страначка. Она, су увек састављена, од неколико група, 
које су се удружиле ад ћос. Између њихових чланова, који су 


представници разних политичких праваца, нема праве солидар- 
ности. У Француској, министри не падају сви заједно. Ништа 


| обични је него да један део министара. одступи, а други пређе из 


старог министарства. у ново. Министарска, је криза често изазвана, 
раздором у парламентарној већини; у једној хетерогеној већини, 
састављеној од неколико разних група, раздор је тешко избећи. 
Али министарска. криза може наступити и без тога раздора. На пр. 
ако људи у влади не уливају више подједнако поверење свима 
групама у парламентарној већини, и ако је потребно тражити 
друге људе који ће бити боље у стању да држе те групе “у хармо- 
нији. Та министарства која почивају на привременим погодбама 
разних политичких група, морају једновремено водити рачуна о 
захтевима. који се не слажу увек једни с другима. Та министарства, 
нису у стању да задовоље све своје присталице подједнако, и у тој 
служби неколиким господарима она се брзо троше. 

__ Ове те групе на, које се влада ослања, имају свака своју за- 
себну организацију. Свака, група има своје часништво, држи пе- 
риодичне састанке, дискутује политичка питања, доставља, своје 
одлуке влади, неки пут има. своје нарочите делегате који одржа- 
вају сталну везу између ње и владе. Влада. је под надзором орга- 
низованих парламентарних група. Посланици више слушају 


_ управу своје групе него што слушају владу, премда нису врло по- 


слушни ни према, управи своје групе. Ниједна, група није сигурна 
да ће сви њени чланови гласати како она, хоће; навек има, један 
број чланова. који гласа по својој ћуди. Влада нема начина, да 
држи своју већину у послушности. У Енглеској, влада може да 
прети распуштањем парламента. У Француској, распуштање је 


_ изашло из обичаја, и влада може да. прети само својом оставком. 


Ова. претња, ретко је кад врло успешна, јер између владе и парла- 
ментарне већине нема праве партијске солидарности. Француска 
влада управља. с једном већином коју не држи она, у својој вла- 
сти, него је држе поједини парламентарни клубови, и који у 
опште није много дисциплинована. 
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"У законодавству, француска влада, нема, онако претежан утицај 
као енглеска. Она истина има право инициативе, али, упоредо 6 
њом, право инициативе врше и поједини посланици. Њихово 
право инициативе није онако ограничено пословником као у Ен- 
глеској; парламент је преплављен посланичким предловима, и 
његова законодавна радња није руковођена искључиво владом. 
Што се тиче владиних предлога, они измичу испод њеног утицаја, 
чим се поднесу. Они се упућују у одборе, који их проучавају без 
споразума с владом (министри не присуствују одборским седни- 
цама, сем од времена, на, време кад их одбор позове, или кад они то 
нарочито затраже). Владин предлог одбор има право да мења, 
управо да прерађује како хоће; често, онај предлог који из одбора 
изиђе није више владин предлог него одборски. У законодавном 
претресу, известилац одборски исто је тако важан чинилац као и 
надлежни министар; неки пут, између њих двојице води се прави 
„двобој, и-скупштина, се повија. час за министром час за известио- 
цем. Посланици употребљују у великој мери своје право аманд- 
мана; пошто је владни предлог промењен у одбору, њега мењају 
још и посланици својим изменама и допунама; он најзад добија 
такав вид да влада не може више да га, позна. Последњих година, 
улазе у обичај стални стручни одбори, којима се упућују сви ва- 
кони исте струке, и који се више или мање поклапају с појединим 
министарствима, (на пр. као што има војно министарство, тако 
има и одбор за војне послове). Ти одбори такмиче се с министар- 
ствима и преотимљу им руководство над законодавном радњом 
скупштине. | 

У Француској, влада се налази под много јачим надзором 
парламента него у Енглеској. У Енглеској, владе падају на из- 
борима а не у парламенту. У Француској владе падају у парла- 
менту. Пад владе не повлачи собом распуштање скупштине; рас-. 
пуштање скупштине изашло је из обичаја, и скупштина зна да не 
ризикује ништа, ако обори владу. Да се у току исте скупштинске 
периоде промени неколико влада, сасвим је обична појава, у Фран- 
цуској. Владе падају лако, јер се ниједна од њих не ослања на 
једну компактну и дисциплиновану странку, него на, једну лабаву 
комбинацију неколико: група, од којих ниједна није врло дисци- 
плинована. Ништа. лакше; него да се неколико гласова, одвоји од 
владине већине и да се она претвори у мањину. Начин како се у 
Француској врши право интерпелације, даје често прилике за 
_ обарање владе. У Енглеској, опозиција је исто тако дисципли- 
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нована, као и влада; напад на владу одлучују само вођи опозиције, 
и они ту одлуку не узимају без озбиљног разлога. У Француској, 
сваки посланик може интерпелисати владу за свој рачун; посла- 
ници употребљују то право врло радо; отуда честе интерпелације, 
које сваки час стављају владни опстанак на коцку. Сем тога, 
француска. се скупштина, меша много у владине послове; она, хоће 
да. зна, све шта, влада. ради; сви важнији управни послови износе 
се. пред скупштину и ту одлучују; у место да надзирава, владу, 
~ а сама влада. 
__Оне непосредне везе које у Енглеској постоје између владе и 
бирачког тела, немогућне су у Француској. У вечитој опасности 
да изгуби парламентарну већину, француска влада оставља. на 
роба бирачко тело, и мисли само на то да задовољи оне групе 
из којих се њена већина састоји. Њена је главна, радња. не на 
великим зборовима, него у скупштинским кулисама. 


ФМ. Као што се види, има. велике разлике између енглеског и 
дрена парламентаризма. У Енглеској, кабинет је претежнији 
чинилац од парламента; у Француској, парламент је претежнији 
чинилац од кабинета. Енглески се систем приближује северо- 
америчком систему, по коме управна власт одговара непосредно 


___пред народом. Француски се систем приближује швајцарском си- 


стему, по коме је управна власт потчињена, законодавном телу. 


__Ево чиме се објашњу је ова. разлика између енглеског и фран- 
цуског парламентаризма. Енглески се парламентаризам развио у 
оквиру монархије; француски се утврдио тек у републици, после 
потпуног прекида, с монархијским традицијама. У Енглеској, вла- 
да краљ а не парламент; парламент само надзирава, краља. Истина, 
због краљевих злоупотреба за време апсолутизма, краљева, је 
власт сва. пренета, с краља на. министре, који се узимају из сре- 
дине парламента, али ти министри, владајући формално у име 
краљево, задржали су према парламенту ону самосталност коју 
је краљ имао. — У Француској, под монархијом се водила. дуга 
борба између извршне власти, која је бранила монархова права, 
и законодавне власти, која је бранила народна. права. Због тога 
се и данас још задржало извесно ривалство између законодавне 
власти и извршне, и извесно неповерење према. овој последњој. 
Законодавна власт сматра јаку извршну власт као опасност за 
републику, и не да јој да се ослободи њеног туторства. 


Исто је тако важна, и та околност да у Енглеској постоји, а, У 
Француској не постоји, двопартијски систем. У место две чврсто 
организоване странке, које би се одмењивале на, влади, у Фран- 
цуској постоји једна монархијска странка, подељена, на неколико 
династичких група, и једна републиканска, странка, подељена, на 
већи број фракција, — и од ове две странке, докле република, 
траје, на влади могу бити само републиканци. У Енглеској, једна, 
странка, мора отимати власт од друге, — и да би у тој борби побе- 
дила, свака, странка мора бити добро организована. Кад једна 
странка, победи, на владу долазе њени вођи; пошто је она, већ на- 
викла, да за њима, иде, она им остаје послушна и онда кад они 
постану министри. У Француској, праве страначке утакмице нема; 
власт је ујемчена, једној, републиканској странци, која с тога, није 
осећала, потребу јаке дисциплине, није остала чврсто уједињена, 
и распала, се на фракције. Те фракције су тако многобројне да, ни- 
једна, од њих не може сама, за, себе добити већину; зато је и код 
њих попустила, дисциплина, што се најбоље види по томе, што те 
фракције немају своје «вође» у енглеском смислу, вође којима, би 
биле безусловно потчињене, него имају само своје истакнуте људе, 
своје прваке. Као што смо видели, у Француској постоји систем 
мешовитих министарстава, која се састављају од неколико фраж- 
ција; та министарства, не стоје ни код. једне фракције чврсто баш 
с тога што се на неколико њих једновремено наслањају. У тим 
мешовитим министарствима фракције нису увек заступљене сво- 
јим првацима, него људима другог реда, који су, као мање истак- 


нути партизани, подеснији. да буду посредници између разних 


фракција. Мешовита министарства, ни по свом личном саставу, 
немају толико ауторитета, да би могла натурити своје руководство 
парламенту. Ако у Енглеској влада води парламент, а у Фран- 
цуској парламент заповеда влади, то је с тога што у Енглеској 
има, а у Француској нема, праве партијске солидарности метил 
парламента, и владе. 


По нашем мишљењу, енглески парламентаризам треба прет- 


поставити француском парламентаризму. Између законодавних 
послова, и управних послова, постоји таква, разлика, да она, власт 
која, се организује за, једне послове, постаје самим тим неспособна 
за оне друге. Законодавну власт треба, организовати колегиално, 
да би се у њеној средини могла водити дискусија; управну власт 
треба, усредсредити код једног човека, или омањег броја људи, да 


би се њене одлуке могле што брже доносити. Пренети на. парла- 
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мент владину улогу, значи употребити за брзо одлучивање једну 
колегију која, је по својој природи способна, само за, дуге дискусије. 
Парламентов је прави посао, не да сам влада, него да надзирава 
оне који владају. Довести владу, као што је учињено у Француској, 
у такву зависност према парламенту, да у ствари не управља, 
влада него парламент, — има исто толико смисла колико упо- 
требити једну машину за послове за, које она, није направљена, Уз 
то се поставља и ово питање: ако. надзорно тело присвоји себи 
надлежност оног тела, над којим се надзор води, шта, ће онда, бити 
са надзором; Надзорно тело не може само себе надзиравати; оно 
је у стању запазити туђе али не и своје властите погрешке. 

У. Парламентарна, влада, кад се оставе све правне формуле на 
страну, јесте влада једне партије, оне партије која има, већину у 
парламенту. Да ли ће парламентарна, влада дати добре или рђаве 
резултате у једној земљи, зависи у првом реду од њених партиј- 
ских односа. Могло би се у опште рећи, да, се за. добро функцио- 
нисање парламентарне владе тражи двоје: (1) странке које се сме- 
њују на власти, треба да буду малобројне, и (2) између њих не 
сме бити велике разлике. 

(1) Малобројне странке боље су од многобројних странака из 
овог разлога. Кад је велики број странака, све је мање изгледа, да 
ће иједна од њих добити већину. Мораће се, обично, сложити не- 
колико њих да би се створила, парламентарна, већина. Једна, хетеро- 
гена, већина, много теже долази до своје заједничке воље него једна 
хомогена. већина. У хетерогеним већинама постоји неколико раз- 
них тежњи које се узајамно паралишу; такве већине тешко се 
одлучују; боље знају шта, неће него шта, хоће. Међутим, она, група 
која, се налази на влади, треба. пре свега, да. зна. шта, хоће; без јаке 
воље, нема, добре владе. Парламентарни режим најбоље се слаже 
с двопартијским системом. Кад има само две странке, већина, мора, 
увек припадати само једној странци; не могу је обе у један пут 
добити. Шта, више, због тога што свака странка, има, тако много 
изгледа, да добије већину, свака. странка чини све могућне напоре 
да. је добије и подвргава, се једној строгој дисциплини, коју иначе 
не би хтела подносити. Том строгошћу дисциплине код ње се по- 
јачава оно јединство воље, она способност за, брз и сложан рад, 
коју мора, имати, да би могла, с успехом владати. Где год је оглед 
с парламентарном владом испао рђаво, међу осталим узроцима 
био је и тај, што ту нису постојале само две велике странке него 
мноштво малих група. 
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(2) Отраначка, влада. увек је несношљива. онима, који припадају 
противним странкама. Да би се несношљивост страначке владе 
свела на што мању меру, желети је да између странака, буде што. 
мање разлике. Кад се говори о великим разликама, које могу по- 
стојати између странака, мисли се на разлике верске, народносне, 
социалне. Ако је већина друге вере, или друге народности, или из. 
другог друштвеног реда, него мањина, — већина и мањина, стајаће 
једна, према. другој као две групе с различним моралним мерилом. 
Што је једној свето, то је другој мрско, и обратно. Владу већине, 


ма, у каку законску форму била обучена, мањина, не може осећати 


друкчије него као тиранију, и често ће доћи у искушење да се 
побуни иротиву закона, које већина доноси насупрот њеним нај- 


дражим уверењима. 'Греба, на пр. замислити једну земљу у којој. 


би католичка, већина доносила законе противу протестантске ма- 
њине. Страначка, влада да се трпети само у морално уједињеној, 
земљи, где се странке не разликују ни по народности ни по вери, 
и где, ако је могућно, између њих нема велике разлике ни по 
социалној структури. У таквим земљама, разлика, између странака, 
своди се на разлику методе, и ни у ком случају неће једна, странка, 
сматрати владу друге странке као организовану неправду, него 


највише као једну политичку погрешку. Тиме се објашњује што. 


се парламентаризам није могао одомаћити у предратној Немачкој, 
где су постојале само странке верске, народносне, социалне; што 
је парламентаризам дао најгоре резултате у предратној Аустрији, 
где су се странке стварале поглавито на националној основи, а 
најбоље резултате у Енглеској, где бар између две велике 
историјске странке, либерала и консервативаца, постоје чисто. 
политичке, дакле само површне разлике. а 

М1. С правног гледишта, код парламентаризма, поставља, се пи- 
тање, је ли то правни појам, или политички. Парламентарни режим 
постоји онда, кад министри одговарају у политичком смислу пред 


парламентом. Према, томе, да ли ће се парламентаризам сматрати 


као правни појам зависи од тога, да ли се политичка, одговорност 

министара, пред парламентом може примити као правни појам. 
Политичка одговорност министара значи да министри одго- 

варају не само за законитост него и за целисходност своје радње. 
Као што смо видели, радња управне власти може бити везана, 


а може бити слободна. Везана, је онда, кад је управној власти од- 


ређено законом шта да ради; слободна је онда, кад је управној 
власти остављено да уради оно што сама сматра за целисходно. 
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Код политичке одговорности министара, карактеристично је то, да 


и њихова слободно-управна радња подлежи надзору парламента. 
Код везано-управне радње, надвор се врши на основу закона: ту 
има, само да, се утврди да ли је урађено, или није, оно што је за- 
конодавац наредио; ту надзорна, власт нема право слободне оцене. 
Код слободно-управне радње, надзорна, власт има право слободне 
оцене, јер ту она има да каже да ли је то што су министри сма- 
трали за, целисходно, — целисходно и по њеној оцени. Због тога, 
што-се код политичке одговорности министара, цени целисходност 
министарске радње, и што се та, оцена не доноси на, основу прав- 
них прописа него по слободном уверењу надзорних органа, због 
тога могло би се рећи да је политичка одговорност министара, 
политички појам. 

Али, с друге стране, надзор који парламент врши над мини- 
стрима, правно је организован. Штампа, такође, врши надзор над 
министрима, али њен надзор није правно организован. Ниједне но- 
вине немају правну дужност да министре надзиравају; ниједне 
новине немају правног средства противу оних министара, који се 
не би хтели подвргнути њиховом надзору, или који се, на њихов 
захтев, не би хтели уклонити с власти. Парламент, напротив, орга- 
низован је као надзорна, власт за министре. Питања и интер- 
пелације, истраге и анкете, примање молби и жалби, све су то 


__правна, средства, којима, парламент може принудити министре да 


му открију своје поступке. Да ли ће министар водити рачуна, о 
томе шта, новине пишу, то је више или мање његова, лична, ствар; 
али да ли ће министар дати обавештења, која, се од њега, траже у 
парламенту, и да ли ће одговорити на, замерке које му се у томе 
телу чине, то није остављено њему на, вољу; то је начињено прав- 
ном дужношћу за, њега. У колико правно организована, политичка, 
одговорност министара, представља, један правни појам. 

Колико је та. одговорност један правни појам, види се по томе, 
што парламент има, правног средства да уклони с власти оне ми- 
нистре чијим је радом незадовољан. Каже се, истина, да министри 
нису правно обвезани дати оставку, кад им парламент изјави не- 
поверење; да ли ће министри то учинити, зависи од моралног 
угледа, и политичког утицаја парламента. Код овог гледишта, тачно 
је само то, да својом изјавом неповерења. парламент не може раз- 
решити министре од дужности. Формално, министри којима је 
изјављено неповерење, остају и даље министри; парламент може 
само утицати на њих да даду оставку (или на шефа управне 
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власти да их он смени); парламент их не може непосредним на- 
чином сменити. У толико би било тачно рећи, да, парламент нема, 
непосредног правног средства противу министара чије одступање 
жели. Али, у недостатку непосредног правног средства, он има 
једно посредно правно средство, које се налази у његовом буџет- 
ском праву. Одричући влади буџет, парламент јој останак на, вла- 
сти чини правно немогућним. Остављена без буџета, влада није 
више у стању да администрира; сви, чак и најпотребнији акти 
управе претварају се у највеће неправилности кад их она уради; 
оно што би се код сваке друге владе сматрало као просто вршење 
закона, на пр. исплаћивање чиновничких плата и наплаћивање 
пореза, то се код ње сматра, као повреда устава. 

У место да се принуђава непосредним начином на, оставку, 
влада, се принуђава, посредним, — другим речима, ако не би хтела, 
сама, дати оставку, она, се доводи у такав положај да не може а да 
не чини незаконитости. Чим једном упадне у незаконитости, она 
навлачи на, себе кривичну одговорност; путем кривичне оптужбе, 
парламент, пак, има могућности да и непосредним начином при- 
нуди владу на оставку (обично, законом се предвиђа, да. се опту- 
жени министар мора разрешити од дужности). Изјава неповерења, 
није, дакле, лишена, правног значаја и правних последица; због 
тога и политичка, одговорност министара, која, има, за санкцију ту 
изјаву неповерења, није искључиво политички појам него јоши 
правни. Политички појам она, је у толико што парламент цени рад 
министара, једним политичким мерилом а не правним. Правни по- 
јам она, је у толико што њен суд о министрима, не производи само 
политичке последице него и правне. 


Б. Председничка влада. 


1. Као супротност парламентарне владе истиче се председничка. 
влада, у којој шеф управне власти поставља, и отпушта, министре 
искључиво по својој вољи. Та, је влада остварена у Оједињеним 
Државама. Ту, на челу управне власти, стоји један председник 
изабран од народа на четири године. Тај председник поставља, 
и отпушта министре као год и остале чиновнике. Он их не мора 
узимати из парламентарне већине; шта више, министри не смеју 
бити истовремено и чланови парламента; обично, за министре се 
узимају људи који не само тада него ни раније нису припадали 
парламенту. Изабраник једне странке, председник узима за Ми- 
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нистре своје једномишљенике, без обзира на то да ли његова 
странка, има, већину у парламенту. Министри не чине једну коле- 
гију, и ниједан се од њих не издваја као први министар. Сваки ми- 
нистар управља, својом струком независно од других министара, 
и има посла само са, председником. Једина, спона, између министара, 
то је председник. Шта, ће се урадити, одлучује председник а не 
његови министри; они дају савете; он издаје наредбе. Они стоје 
према њему у оном односу у коме на. пр. шефови одељења, према, 
свом министру. Председник је у пуном смислу шеф управне вла- 
сти; министри су само његови потчињени органи. Ако се не слажу 
с њиме, они нису дужни дати оставку. Овај однос између пред- 
седника, и министара, објашњу је се тиме, што у Сједињеним Држа.- 


_вама. одговорност лежи на председнику а не на министрима. Ми- 


нистри не одговарају пред парламентом; парламент не може сво- 
јом изјавом неповерења, изазвати њихов пад; они одлазе с власти 
као што су и дошли, а то је вољом председниковом. Председник 
је одговоран пред народом који га. је изабрао, и у неколико пред 


"парламентом, јер народна скупштина. може путем кривичне оп- 


тужбе тражити од сената, да га овај лиши звања. Сва, је одговор- 
ност усредсређена, на. председнику, — и зато председник одлучује, 
а министри дају само савете. У Енглеској, где је одговорност пре- 
нета. с краља на министре, бива, обрнуто: министри одлучују, а 
краљ даје само савете. 

Министри су потпуно одвојени од парламента. Они немају 
право приступа на парламентарним седницама, и сва, своја, саоп- 
штења, парламенту чине писменим путем. У Сједињеним је Држа- 
вама примењено начело поделе власти: управна је власт с тога, 
независна. од законодавне, и не подлежи њеном надзору онако као 
у земљама парламентарног режима. Парламент нема, право интер- 
пелације; неповерење које би изјавио министрима, не би имало 
практичног значаја, — и зато што министри не одговарају пред 
парламентом, њихово присуство у његовој средини није неопходно 
потребно. С друге стране, опет по начелу поделе власти, шеф 
управне власти нема. право законодавне инициативе (чак ни буџет 
не предлаже влада, него само даје скупштини податке за његово 
састављање); сви законодавни предлози постају и израђују се у 
парламенту и парламентарним одборима, — и зато што влада, нема, 
ни за какве своје предлоге да, се бори у парламенту, њој се могао 
закратити долазак на парламентарне седнице. У Сједињеним 
Државама, где председник управља, независно од парламента, и 
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где парламент ради законодавне послове независно од председ- 
ника, њихова, сагласност није онако потребна, као у земљама, пар- 
ламентарног рержима, где шеф управне власти и законодавно 
тело имају могућности да. се стално мешају у послове један дру- 
гога. Из тих разлога, у Сједињеним Државама, може се бити и без 
парламентарних министара, који служе као посредници између 
управне и законодавне власти, и министри се могу начинити обич- 
ним чиновницима, који стоје искључиво под предан ре- 
публике. == 


Неки амерички писци, нарочито Вудро Вилсон (/оодгол 
Ху воп), доказују да се ни у Сједињеним Државама није могао 
избећи додир између владе и парламента. Министри, истина, не 
долазе на седнице парламента, али долазе на седнице парламен- 
тарних одбора, у којима. је, према парламентарном поступку, усред- 
сређен сав законодавни рад: На пр. законодавни се предлози ту 
израђују и претресају; у пленарним седницама. о њима се, тако 
рећи, и не претреса, него само гласа. Чим су довели министре у 
своју средину, парламентарни одбори покушавају да преко њих 
утичу на управу; исто тако и министри, чим су добили везу с тим 
одборима, покушавају да преко њих утичу на законодавство. Са- 
радња између две власти постоји у председничком режиму као год 
и у парламентарном, али, у место да се врши јавно, у пленарним 
седницама, под надзором публике, она, се врши у одборским седни- 
цама, из којих је публика, искључена; врши потајним и поверљи- 
вим начином, «иза кулиса». У место да се између министара и 
парламента води отворена дискусија, у којој свака страна, гледа 
да, објективним разлозима привуче на своју страну јавно мњење, 
између министара и парламентарних одбора воде се проста пога- 
ђања, без фраза и без разлога, «учини ми, да ти учиним», — и 
ти су пазари у толико циничнији што се врше у четири ока. У 
Сједињеним Државама, где нема, парламентарног режима, странке 
нису онако чврсто организоване као у земљама парламентарног 
режима; ту посланици уживају већу слободу кретања, и с њоме 
већу могућност да. своје приватне послове свршавају. Због тога, 
и те погодбе које министри закључују с парламентарним одбори- 
ма, нису погодбе с појединим политичким групама, него погодбе с 
појединим политичарима, којима, је више стало до извесних при- 
ватних или до извесних локалних интереса, него до партијских 
програма и начела. Кад је већ неизбежан утицај парламента на, 
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владу, онда. је бољи јавни утицај какав постоји у парламентарној 
влади, него тајни утицај какав постоји у председничкој влади; 
тајни утицај доноси собом корупцију. 

Веза између министара, и парламентарних одбора, о којој Вил- 
сон говори, без сумње постоји, али, како по свему изгледа, Вилсон 
њен значај прецењу је. Ма. колико парламентарни одбори утицали 
не. управу, управна, је власт у председничкој влади много независ- 
нија од законодавне него у парламентарној влади. У ситним пи- 
тањима свакодневне политике може бити погађања између ми- 
нистара и парламентарних одбора; али, у великим начелним 
питањима, председник републике, непосредно изабран од народа, 
са министрима, који су само њему потчињени, у стању је водити 
чисто своју политику, без обзира на то како је парламент према, 
њој расположен. 


__ НИ. Једна. нарочита, врста непарламентарне владе постојала, 
је у предратној Пруској. Пруску је државу, тако рећи, ни из 
чега, створила, једна династија, наслоњена, на, војску и на чи- 
новништво. У деветнаестом веку, под утицајем конституцио- 
_ налистичких идеја са стране, апсолутна монархија. пруска, 
морала, се претворити у уставну. Пруски устав од 1850 прав- 
љен је по обрасцу белгијског устава, али Пруска монархија, 
"ипак зато није постала парламентарна монархија. 
Као што је рекао Бисмарк (Вазтагск), пруски су министри 
"били краљеви министри, а не министри парламентарне ве- 
ћине. Краљ је узимао кога, је хтео за министра; ако је хтео, 
могао је узети за министре и чланове парламентарне већине; 
по правилу није узимао за министре политичаре него чинов- 
_нике, и то оне чиновнике који су дуже времена служили у 
_ оној грани државне управе којом су долазили да управљају 
За, министре су узимани, дакле, људи са, техничким способно- 
стима, и од њих се тражило само једно: да буду добри адми- 
нистратори. 

Министри су састављали министарски савет, који је имао 
"свога председника, али опет зато у Пруској није постојао ни 
кабинет ни први министар у правом смислу. Пруски мини- 
стри, бирани с погледом на своје административне способно- 
сти а не с погледом на. своје политичке идеје, нису били ве- 
зани између себе-никаквим политичким везама; краљ је је- 
дини одржавао везу између њих, — и, као што је Бисмарк 
рекао, пруски је краљ био свој властити први министар. 
Разуме се, кад би за, председника, пруског министарства, дошао 
тако јак човек као Бисмарк, он је имао сву ону надмоћност 
над осталим министрима коју у парламентарним земљама 
први министар. Али између њега и првог министра, постојала 
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је ова битна, равлика: парламентарни први министар долази на, 
власт као вођ једне странке, јак поверењем парламентарне 
већине; пруски први министар долазио је на власт искључиво 
по поверењу краљевом. | 

Таква чиновничка, министарства као пруска била су спо- 
собнија, за. административну него за политичку управу земље. 
Терет политичке управе лежао је на владаоцу. Краљ је одре- 
ђивао општи правац којим ће се државни послови водити; 
министри су управљали сваки само пословима свога мини- 
старства. Од министара се није тражило да одступе, кад би 
престали слагати се с краљем у политичким питањима; као и 
остали чиновници, тако и министри били су дужни вршити 
све законите заповести свога претпостављенога, ма и не били 
уверени о њиховој целисходности. Поред свег свога устава. по 
белгијском обрасцу, Пруска је и у ХГХ веку била једна, земља, 
којом је управљао краљ са својим чиновништвом, као што је 
била, и у осамнаестом веку, у доба просвећеног апсолутизма. 

Од северо-америчког система, пруски се систем разликовао 
тиме што није признавао начело поделе власти. У Пруској 
није била пресечена, веза између министара и парламента. 
Министри су долазили на седнице и учествовали у дебатама. 
парламента. Велика већина законодавних предлога потицала, 
је из владине инициативе. Прописи скупштинског пословника, 
о подношењу предлога, о њиховом упућивању у одбор, и о 
посланичком праву амандмана, обезбеђивали су влади пре- 
тежан утицај при доношењу закона. У Пруској, влада је вр- 
шила исто тако велики надзор над законодавним пословима 
парламента, као и у Енглеској. У Пруској се узимало да зако- 
нодавна, власт припада краљу, као и у доба апсолутизма, али, 
док је у доба апсолутизма краљ могао издавати какве је 
хтео законе, у данашње уставно време могао је издавати само 
оне законе које и парламент одобрава. Ипак, краљ је и даље 
био тај који издаје законе; парламент их је само одобравао. 
Другим речима, краљ је био тај који законодавну вољу фор- 
мулише; парламент је имао само да изјави да ли је прима 
такву каква, је од краља, формулисана. Због тога што се краљ 
сматрао претежнијим чиниоцем у законодавству од парла- 
мента, влади се давао велики надзор над законодавним посло- 
вима парламента. 

Парламент је могао управљати влади питања и интерпе- 
лације, и могао поводом интерпелација доносити какве је хтео 
одлуке о владином раду. Али његове осуде изречене над вла- 
дом биле су лишене практичне вредности: влада се није сма- 
трала, обавезаном да услед њих одступи. Министри су дола- 
зили у парламент као краљеви делегати, као представници | 
једне више власти, над којом парламент нема никакве моћи. 
У парламентарним земљама, буџетско је право оно средство 
којим парламент држи владу у зависности према себи. У Пру- 
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ској, парламент није уживао буџетско право у пуној мери. 
Парламент није могао одбацити оне приходе и расходе који се 
оснивају на. закону; није могао одбацити буџет у целини. Ако 
би остала. без парламентарно одобреног буџета, влада, је смела 
и даље прикупљати све оне приходе и чинити све оне издатке 
на које је законом била овлашћена. Неодобравањем буџета, 
_ парламент није био у стању парализовати целу управу. Јер, 
__у Пруској, краљ није могао без одобрења парламента. изда- 
___вати законе, али у границама закона могао је управљати и 
__ без одобрења, парламента. 
___ "Пруски систем објашњује се великим ауторитетом који је 
___круна била, стекла, својим радом на стварању Пруске државе. 
Уз то треба имати на, уму специалне партијске односе и спе- 
_ циални изборни закон који су постојали у Пруској. У Пруској 
нису постојале две велике политичке странке, него велики 
број малих група. Те су групе већином биле образоване, не 
__на основи једног политичког, него на, основи једног веро- 
исповедног, једног националног, једног класног програма. С 
таквим групама парламентарни режим није могао дати добре 
„резултате. Интересантно је још, да су оне групе на, које се у 
руској влада обично ослањала, биле и саме противне парла- 
ментарном режиму. То су биле групе консервативне, већма, 
"склоне да, заступају права монархова. него права, парламента. 
Пруски изборни систем о коме смо говорили раније (5 48), 
сав је био срачунат на то да у парламенту обезбеди надмоћ- 
ност тим консервативним групама. 


В. Нови немачки систем. 


После Светског рата, нова. Немачка. царевина, усвојила, је у свом 
уставу од 1919 један нарочити систем владе, који није ни чисто 
председничка, ни чисто парламентарна влада. Творци тога, устава, 
били су уверени да је Немачка, изгубила, рат због погрешака, своје 
бирократске владе, и зато су желели да своју нову владу органи- 
зују на парламентарној основи. Али, с друге стране, они су се 
бојали да њихов парламентаризам не буде налик на. француски. 
По њиховом мишљењу, Французи нису имали прави парламента- 
ризам него лажни. Прави парламентаризам претпоставља равно- 
тежу између извршне и законодавне власти. Код Француза је та 
равнотежа, покварена, у корист законодавне власти: влада. зависи 
само од парламента, а. не и од председника, републике, који више 
не врши никакву праву власт. 

Немачки устав тежио је ка потпуној равнотежи законодавне и 
извршне власти. Он је хтео начинити председника. републике исто 
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тако јаким као и парламент Отуда, у немачком уставу ове од- 
редбе: (1) Председника, бира народ исто тако као што бира и 
парламент. (2) Председник може противу закона решених од 
парламента, апеловати на народ и наредити о њима народно гла- 
сање (гегетепдит). (3) Председник може распустити парламент. 
Овом његовом праву одговара право парламента предложити на- 
роду збачење председника. И председник и парламент држе своју 


власт од народа; зато и њихове сукобе може само народ решити, 


Творци новог немачког устава, држали су да је француски пред- 
седник слаб с тога што га бира парламент, и зато су хтели да, не- 
мачки председник буде као и амерички изабран од народа. Ипак 
зато они нису мислили да усвоје председничку владу. Између 
председника и парламента они су ставили један кабинет који не 
одговара. пред председником као министри Северо-Америчке ре- 
публике, него пред парламентом као министри Француске репу- 
блике. Самосталност кабинета, према, председнику појачана, је тиме, 
што је на чело кабинета стављен један «царевински канцелар», 
који има, много виши положај него парламентарни први министар. 
Овај последњи утврђује владину политику у договору с осталим 
министрима; немачки канцелар утврђује владину политику сам; 
то је једини «политички министар»; остали министри немају по- 
сла с политиком и њихове су функције чисто административне. 
Докле у Северо-америчкој републици први министар не постоји, у 
Немачкој он постоји, и има могућности да независно од председ- 
ника, води једну своју политику, за коју одговара, само парламенту. 

Како ће немачки систем дејствовати у пракси, има тек да, се 
види. По немачком уставу, председник не може радити сам; за, све 
своје акте, — дакле, и за апел на народ противу парламента, — 
мора, имати министарски премапотпис. Питање је сада, да ли ће та 
права, коју су му дана противу парламента, председник употреб- 
љавати по свом слободном нахођењу, или ће и њих употребљавати 
по савету парламентарне владе. У овом другом случају, вршење 
тих права, прешло би са председника на, владу, а како ова, зависи 
од парламента, то би од парламента, зависила, и употреба, тих права, 
која су противу њега, самога. дана председнику. | 


Ако упоредимо парламентарну владу с непарламентарном, 
онда, видимо да, је основна, разлика, између њих у томе, што у пар- 
ламентарној влади министри одговарају, а у непарламентарној 


влади не одговарају, пред парламентом. Из тога разлога, непарла- 
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ментарна влада може се примити само у републици. Јер, у ре- 
публици, на место одговорности министара, долази одговорност 
председника републике. Председник мора бити од некога, изабран: 
од парламента или од народа; следствено, он одговара. пред сво- 
јим бирачким телом; ако не буде вршио своје дужности како треба, 
он неће бити наново изабран кад му мандат истече. Али у монар- 
хији на, место министарске одговорности не може доћи монархова. 
одговорност, јер је монарх неодговоран. Ако се, дакле, председ- 
нички режим примени у монархији, врховни органи управне вла- 
сти ослобођавају се сваке одговорности, — и према томе у једној 
монархији не може бити питања, шта, је боље, председнички режим 


_ или парламентарни. Јасно је да је овај други бољи. 


Питање између два. режима, може се поставити тек у републици. 
Њихово би упоређење показало да, је одговорност управне власти 
боље ујемчена. код парламентарног режима. Ту је парламент у ста- 
њу изазвати пад министара, чим осети да су они пошли рђавим 
правцем, — пре него би, дакле, стигли да једну погрешно смиш- 
љену политику изведу до краја. Код председничког режима, место 
одговорности министара пред парламентом, постоји одговорност 
председникова пред његовим бирачима. Његови бирачи, пак, не 
могу интервенисати у сваком тренутку противу његове рђаве по- 
литике. Њихов се надзор врши периодички, од једних избора. до 
других, и у највећем броју случајева они ће моћи узети председ- 
ника, на. одговор тек после свршенога. чина. Они га увек могу каз- 
нити за учињене погрешке, али га не могу спречити да, не учини 
погрешке које намерава. Њихова казна. није особито јака: она, се 
састоји у томе, што бирачи неће наново изабрати оног председ- 
ника чију политику сматрају за погрешну. — С друге стране, 
код председничког режима, мања, је опасност него код парламентар- 
ног, да. ће се добити једна, слаба, влада. Код председничког режима 
управна. је власт усредсређена' у рукама председника, који, док 
му траје мандат, може водити какву хоће политику. Ако иначе 
јак човек, он може учинити владу тако јаком као ма у којој 
монархији. Код парламентарног режима све зависи од тога, какав 
ће се тип добити, енглески или француски. Код енглеског парла- 
ментаризма. кабинет је у стању да води једну своју политику. Он, 
прво, има. довољно времена; траје обично колико и парламент, јер 
овај не сме да, га обори, да не би био и сам распуштен. За тим, 
парламентарна, је већина довољно дисциплинована, да доследно 
иде оним политичким правцем који је кабинет обележио. Али, 
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код француског парламентаризма, кабинети су тако привремени, 
и у таквој зависности од једне колебљиве већине, да, је под пита- 
њем да, ли у опште могу водити какву политику, а не још да ли 
могу водити какву своју политику. Док би се енглески парламен- 
таризам могао помирити с јаком владом, дотле француски парла- 
ментаривам, како изгледа, пре допушта, слабу него јаку владу. 
Важно је да, је енглески парламентаризам остао везан за, Енглеску, 
док се француски парламентаризам пренео и у друге државе које 
су усвојиле парламентарни режим. Отуда је дошло да се у да- 
нашње време парламентарна, влада, сматра као синонимна. са сла- 
бом владом. Оскудица, јаке владе која, се осећа код парламентарног 
режима, јесте велика, махна. Управна, власт то је радња државна. 
Једна, држава, са. слабом владом, то је као један човек који би био 
неодлучан. За, њен успех, држави је јака влада, исто тако потребна, 
као што је једном човеку, за његов лични успех, потребан чврст 
карактер. — Код председничког режима, одговорност председника, 
републике није тако организована, као што је код парламентарног 
режима организована одговорност министара. Али, код председ- 
ничког режима, председник представља јаку владу, докле код 
парламентарног режима кабинет чешће представља слабу владу 
него јаку. Шта, би сада, требало претпоставити у једној републици, 
парламентарни режим или председнички; Кад има да се бира 
између владе јаке, али недовољно одговорне, и владе строго од- 
говорне, али слабе, — по нашем мишљењу, требало би изабрати 
ону прву. Неопходно је потребно, истина, да, влада буде одговорна, 
али с њеном одговорношћу не треба, тако далеко терати, да се она 
о трошку њене снаге развија. 


Светски рат, који су водиле земље парламентарног режима, 
"Француска и Енглеска са Немачком, земљом непарламентар- 


ног режима, дао је повода новим препиркама, који је од ова 


два режима бољи. У овој препирци, парламентарни режим 
енглеско-француски није се противстављао председничком 
режиму америчком, него пруској бирократској монархији. У 
Немачкој је био знатан број државноправних писаца. који је 
налазио да чиновничка министарства, одговорна пред мон- 
архом обезбеђују бољу владу него политичка министарства 
одговорна пред парламентом. Парламентарни режим био је 
схваћен, искључиво, као режим политичара, а непарламен- 
тарни као режим бирократа. 

Присталице бирократске владе истицале су две ствари: 
(1) За вођење државних послова тражи се стручна спрема и 
дуго искуство; ту спрему и то искуство може имати само про- 
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фесионално чиновништво с обезбеђеном сталношћу. Парла- 
ментарни режим искључује овакво чиновништво. С једне стра- 
не, он доноси собом партизанство: при избору чиновника, не 
гледа. се више на стручну спрему него на политичку боју; с 
друге стране, он доноси собом несталност: свака, нова. влада 
тера. из службе људе старе владе и доводи своје. (2) У вођењу 
државних послова треба се стављати на гледиште општих 
_ интереса, и мислити не само на, садашњост него и на будућ- 
ност. Парламентарни режим предаје власт појединим поли- 
тичким групама, које имају у виду само своје посебне стра- 
_ начке интересе, и које се, тражећи тренутног успеха, руко- 
воде према даној политичкој ситуацији, без даљих погледа, у 
_ будућност. — Парламентарни режим уништава у државној 
управи и стручност и традицију и непристраност и свест о 
великим и трајним државним интересима; једна влада, парти- 
занска, дилетантска, са политиком од данас до сутра, за, цело 
не може бити добра. 

Насупрот овоме присталице парламентарног режима твр- 
дили су да чиновничка, влада и кабинетска. политика, не од- 
говарају данашњим приликама. Од како су се државни за- 
датци намножили и компликовали, чиновници су постали 
"уски стручњади, од којих ниједан нема, преглед државне це- 
лине; ако поједине политичке групе, заслепљене својим стра- 
начким рачунима, не виде више државне интересе, бирократи, 
· затворени сваки у оквир своје струке, не виде те интересе 
ништа боље: бирократија је престала, бити школа за држав- 
· нике. Што је главно, у данашње време, не може се више вла- 
дати без учешћа, народа. У данашње време, политика је пре 
· свега, другога вештина. утицања, на народ. Политичари имају 
ту надмоћност над бирократима што знају да говоре народу: 
бирократима у опште недостаје дар убеђивања; они умеју 
само да «упућују» и «наређују». Бирократска влада прет- 
поставља, један народ аутоматски послушан, одгајен у страхо- 
поштовању према својим управљачима. Овако успављивање 
народне свести и умртвљивање народне снаге може бити 
опасно. За тренутак, истина, оно јако олакшава. владање, и 
· ако власт падне у руке једном политичком виртуозу, успеси се 
могу низати с невероватном брзином. Али, у оскудици таквог 
виртуоза, катастрофа може доћи исто тако брзо; ако се тада 
буде апеловало на народ као на последњу резерву, видеће се 
да је од претеране послушности народ постао инертна, маса, 
неспособан да сама, себи помогне. 

Ово питање између владе бирократске и владе парла- 
ментарне изилази на питање о односу између технике и поли- 
тике, о коме је раније било говора (вид. 55 44, 47, 48, Ш). 
Извесно је да и парламентаризам и бирократизам имају сво- 
јих крајности којих се ваља добро чувати. Техничке способ- 
ности не смеју се сасвим искључити из вођења државних 
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послова, као што би хтео претерани парламентаризам, — али 
исто тако не смеју се у вођењу државних послова тражити 
само техничке способности, као што би хтео претерани биро- 
кратизам. У државној управи морају се сјединити оба еле- 
мента, — и технички и политички. То се показало и у току 
Светског рата, када су парламентарне владе у Енглеској и 
Француској осетиле потребу да се појачају техничким љу- 
дима, а бирократске владе у Немачкој осетиле потребу да, се 
појачају политичким људима. Али, и ако су у државној управи 
потребна, оба елемента, и технички и политички, старешин- 
ство, бар у данашње време, мора припасти политичарима. 
Бирократи, ма колико потребни, морају остати у положају 
стручних саветодаваца. У данашње време, врховна управа, не 
иде без вођства народне масе, а за то вођство професионални 
политичар много је способнији него професионални чиновник. 


Књижевност. — Јештек, Апзсемаћне Зећг еп ипа ЕБедеп, св. П, стр. 89, 
280. Јешпек, Апсетете Зт«аа јећте, стр. 700. Вште, Ведешипе ипа Ашкађе 
дег Рапатепје. М:сћае!, Оезстсћје дез Рапатепаматиз !п Епејапд. Мат, 
Зезестетје дез Рапатепапзтиз тп Ргапкгејсћ. Лешет, Оезстећје дез Рапја- 
тепгалзтиз јп Пешвзсћапа (за ове четири расправе, вид. Напдађисћ дег Роћ- 
ИК, св. 1). ТЖеђет, Мах, Рапатеп! ипа Кесегипе 1917. РПогу, Паз рапа- 
тепјамлзсће Бузет 1917. Кеачођ, Пле рапатеташпзсће Кешегшпе 1918. 
Назбђасћ, Гле рапатетампзсће Кађте згесегипе 1919. Гаказ, Гле огкашва- 
јопзсћеп ОгипдгедапКкеп дег пецеп Кејсћауегаззипе 1920. Ш. Маугазку, Пје 
Згипдгедапкеп дет Кејсћеуегћаззипе 1920. У1. Гејеђуге, Елиде зиг 1е5 105 
сопз ишНопеПез де 1875, 1882. Гатше, Те зиНтасе штуегзе! ег је тежте раг- 
Јететаје 1888. РПиртег, ор. си. Могеаи, Рошг је сопуегпетеп«“ рапетеп- 
(аге 1903. Јозерћ-Ватћвету, Те тбдје ди ропуојг ехесш дап5 1е5 гериђиаџе5 
тодегпез 1907. Јозерћ-Вагћаету, .е5 5 ишопз рошашез де ГАПетагпе 
соп!етрогапе 1915. Лозерћ-Ватћаету, Те Ртобете де 1а Сотрегепсе дап5 
ја Петосгане 1918. Езтет, ор. си. стр. 151 и 466. Риги, ор. сб, св. 1, 
88 72 и 73. 5фет,, Ебше зиг је ргетјет тиште еп Апсјејегте 1909. Вги- 
та, ор. си. св. П, стр. 260. ЈУоодтолу УУИзоп, Сопсгеззјопа! Ооуегител! 
1885. Рсеу, питодисНоп [0 #ће зиду ог ће Сам о Фе Сопзшшоп ји Епг- 


Јапд, део Ш. Тоаа- У атшрое, Рагнатетату Фоуегптеп« 1п Епејапд, 3 изд. · 


1893. Вгусе, Атепсап Соттопуеашћ, св. [, део 1, гл. У—ТХ. В!аа- 
угџ, Пеуејортеп! оћ Сађтећ Фоуегштеп! т Епшапа 1902. Апзоп, Гам 
апа Сизјот о! ФЋће СопзШшоп, св. П, део 1, 3 изд. 1907, гл. Ги Џ. Дофен, 
Фоуегптеп! о! Епејапа, св. 1, гл. ПЦ, Ш, ХУП, ХУШ, ХХШ. Мау-Ноџапа, 
СопзШиопа! Неогу ог Епгапа 1912. 5шпеу Го, Ооуегпапсе ог Епгјапд, 
8 изд. Е 


85 61. КРИВИЧНА ОДГОВОРНОСТ МИНИСТАРА. 


1. Политичка, одговорност министара. постоји само у државама, 
с парламентарним режимом. Кривична, одговорност јавља, се у 
свима модерним државама без разлике. Политичка одговорност 


РРУЈ_У  ОРЗНННННЧНШМ 
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_ значи, да министар мора дати оставку кад изгуби поверење парла- 


мента. Кривична одговорност значи, да за кривице учињене у 
свом службеном раду министар може бити кажњен судским путем. 
Политичком одговорношћу министар се ставља у изузетан по- 


| ложај међу осталим чиновницима: од свих чиновника, министар 
__је једини који поред поверења, шефа, управне власти треба, да. има 


и поверење парламента. Кривичном одговорношћу министар се 
ставља. у исти ред с осталим чиновницима, јер је опште правило 


да за своје кривице у службеном раду чиновници одговарају пред 


судом. Овом разликом између кривичне и политичке одговор- 
ности објашњу је се, што се прва одговорност јавља, само у неким 


" државама, а друга у свима. 


“И. Код кривичне одговорности нарочито је важно да министар 


_ не одговара, само за. оне акте које је учинио као шеф свога, мини- 
_ старства, већ одговара и за акте шефа. управне власти. Погрешно 


би било мишљење да одговорност за њих може примити само 
једним начином, а, то је стављањем свога. премапотписа. По томе 
мишљењу изишло би, да министар одговара. само за радњу шефа 
управне власти, а не одговара и за његову нерадњу, — тј. од- 
товара, онда ако шеф уради оно што није смео урадити, а, не од- 
говара. онда, ако шеф не уради оно што је требао урадити, на, пр. 
пропусти сазвати парламент у уставном року. Шта више, ако би 
се ово мишљење усвојило, министарска би се одговорност лако 
дала, изиграти: доста би било да све те акте који повлаче мини- 
старску одговорност, шеф управне власти изда без министровог 
премапотписа, у облику своје прокламације (ова могућност по- 
стоји, — нарочито, код укидања или обустављања, устава). Из 
тог разлога, треба. поставити начело, да министар не одговара. само 
за оне акте шефа, управне власти које премапотпише, него за; све 
оно што шеф уради, или не уради, за време његова министровања. 
Ако је шеф управне власти учинио једну неправилност без ње- 
гова знања, министар треба формалним начином да скине са 
себе одговорност, — а то је да да оставку. Недавањем оставке 


" министар прећутно одобрава ту неправилност пошто је она, из- 


вршена, и следствено прима одговорност за њу. У место да се 
каже: министар одговара, само онда, кад формалним начином, сво- 
јим премапотписом, прими на себе одговорност, — треба, рећи: 
министар одговара. кад год формалним начином, својом оставком, 
не скине са, себе одговорност. Његова, се одговорност претпоставља, 
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а не његова неодговорност; што значи, да ову последњу треба 
нарочито доказивати. — По ком правном основу министар од- 
говара за акте шефа. управне власти; По начелима казненог права. 
·_ он не може одговарати место шефа, управне власти. Кривична је 
одговорност по својој природи лична, и зато и код аката шефа 
управне власти министар може одговарати само за оно што је 
лично урадио. У осталоме његова лична, радња, одн. нерадња да 
се увек констатовати. Она -је најјаснија у оном случају кад је 
министар премапотписао један акт шефа, управне власти. Да, он 
то није учинио, тај акт не би био пуноважан, и, следствено, не 
би могао бити извршен. Министар не одговара, место шефа, управне 
власти, што је овај такав један акт издао. Он одговара зато, што је 
својим премапотписом тај акт учинио пуноважним; његов према- 
потпис то је несумњиво његово дело. Онда пак кад шеф управне 
власти учини нешто неправилно својом нерадњом, министар од- 
говара, што није дао оставку. Да. је он то учинио, шеф управне 
власти морао би тражити новог министра, и, ако не'би могао наћи 
ниједног министра који би његову нерадњу хтео трпети, шеф 
управне власти морао би најзад урадити то што је дужан да. уради. 
Његово неизвршење дужности могућно је само онда, ако има један 
министар који противу тога не протестује, — и зато недавање 
оставке може бити довољан основ за министрову одговорност. 
Недавање оставке као и давање премалотписа јесте личан акт 
министров. 

Да, ли министар одговара, и за радњу својих колега 2 Политичка, 
одговорност може бити солидарна: пред парламентом министри 
одговарају сви заједно за свој политички програм, јер је он њихов 
заједнички програм, и одговарају сви заједно за сваки акт сва- 
кога од њих који њихов заједнички политички правац обело- 
дањује. Али кривична одговорност мора остати строго лична: 
министар може бити кажњен само за оно што је учинио он, а не 
његове колеге. И онда кад министар одговара за решења, мини- 
старског савета, он опет одговара само за, своју радњу, за своје 
учешће у решавањима министарског савета. 


Ш. Могло би се мислити да кривична, одговорност министара, 
постоји само за њихову противправну радњу, тј. за повреду устав- 
них или законских прописа. Али ту се сада разликују два, система. 
По једном систему, министри одговарају само за противправну 
радњу; по другом, они одговарају за повреду државних интереса, 
без обзира на, то да ли је она дошла услед какве противправне 
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"радње или не. Ова. се два. система могу комбиновати један с дру- 
гим, тако да министар одговара за сваку противправну радњу, 
без обзира, на, то да. ли је она, иначе, била штетна, за. државу, као 
и за сваку повреду државних интереса, без обзира, на, то да. ли је 
она, иначе, била, скопчана, с каквом противправном радњом. — За 
први се систем мисли да се боље слаже с правним принципима. 
Кад би министри одговарали за свако дело које би надлежна 
судска власт квалификовала као штетно за државу, онда би ми- 
нистри могли бити осуђени и за таква, дела која нису изреком 
предвиђена. казненим законом, — а то би било противно оном 
старом принципу Мшја роепа зте Лесе. — У корист другог си- 
"стема наводе се практични разлози. Политичке погрешке мини- 
стара могу бити још штетније него њихове неуставне или незако- 
ните радње. Доста је замислити случај једног рђаво вођеног 
рата. Ако би се министарска. одговорност ограничила, на одговор- 
ност за противправну радњу, онда, би се дошло до овог апсурдног 
резултата. Министар који премапотпише указ којим се парла- 
мент не сазива, за. уставом одређени дан, него месец дана, доцније, 
— на пр. за 1 новембар у место за, 1 октобар, тај министар одго- 
вара; а министар који изазове један рат у коме држава изгуби 
два, или три округа, тај министар не одговара. — Кад се ствари 
узму с историјског гледишта, онда изгледа, јасно да треба, претпо- 
ставити први систем по коме министар одговара, само за против- 
правну радњу. Кривична, се одговорност развила много раније 
него одговорност политичка. Политичка, одговорност јавља, се тек с 
парламентарним режимом, а овај се дефинитивно утврђује тек у 
деветнаестом веку. Све дотле кривична, је одговорност била, једини 
облик министарске одговорности. Из тог разлога, она, је обухватала 
све кривице министара, без разлике. Али данас, кад се одговор- 
ност министара диференцирала на кривичну и политичку, 
кривичну одговорност министара, треба примењивати само на, оне 
акте министрове који, доиста, садрже у себи кривичног елемента, а 
то су они акти који правни поредак вређају. За све остале акте 
треба министре учинити само политички одговорнима. Према, 
томе, имали би да се утврде ови принципи. Ако се министар огре- 
ши у своме раду о законе и устав, он је учинио нешто што није 
смео учинити, — и зато ће бити кажњен судским путем. Ако 
министар, напротив, буде водио рђаву политику, он тиме не чини 
још никакву кривицу; он само чини нешто што с гледишта, држав- 
них интереса, није целисходно, — и зато парламент може у име те 


416 


целисходности захтевати да министар одступи. Али парламент не 
може захтевати да министар буде још и кажњен зато што се није 
слагао с парламентом у том питању, која је политика за, државу 
најкориснија. Каже се, истина, да министар својом рђавом поли- 
тиком може више шкодити него својом противправном радњом. 
Али у земљама с парламентарним режимом министру је готово 
немогућно водити једну политику с којом се парламент не слаже. 
Наравно, и та, парламентом одобрена, политика може бити штетна, 
али пошто је министар њу водио уз потпору парламента, одговор- 
ност се преноси с њега на, парламент. | 
Тако се долази до закључка да кривична одговорност министрова 
треба, да, постоји само за његову противправну радњу. Под против- 
правном радњом разумеју се како повреде устава, тако и повреде 
обичних закона. Било би погрешно мислити да министар треба, да 
одговара, само за, повреду устава. Устав није ништа, друго него закон 
с појачаном формалном снагом. Између њега и обичних закона, нема, 
разлике по садржини. Исто оно што садржава устав, може садр- 
жавати и закон, и обрнуто. Тежина министарске кривице стоји, 
међутим, у тесној вези са, садржином оних прописа, које је мини- 
стар повредио; зато би било погрешно везивати министарску од- 
говорност за, повреду уставних прописа, код којих је њихова, са- 
држина, још најмање карактеристична. У модерној држави, где је 
управна власт стављена, под законе, треба прогласити одговор- 
ност министара за повреду свију закона, без разлике. Ово већ и 
због тога што свака, повреда закона коју министри изврше, јесте 
опаснија, од повреда, закона, које други чине, јер у већој мери слаби 
веру у моћ закона. У пракси се често налази један мешовит си- 
стем. У место да министар одговара, само за, повреду устава, или 
да, одговара, како за повреду устава, тако и за повреду свију закона, 
у пракси се прописује да поред повреде устава. министар одговара, 
још и за повреду извесних изреком побројаних закона. По овом 
мешовитом систему опет се изилази на то, да за повреду закона 
министар, по правилу, не одговара, пошто његова одговорност 
треба, да буде нарочито предвиђена. Циљ је овом мешовитом си- 
стему да заштити министра, од честих оптужаба, због сваке и нај- 
мање повреде закона. Опасност од оваквих неоснованих оптужаба 
доиста, би постојала, да право оптужбе припада приватним лицима; 
али у модерној држави оно припада парламенту, и његова упо- 
треба, скопчана, је с таквим формалностима, да се оптужба, мини- _ 
стара јавља само у ретким приликама, поводом какве озбиљне 
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повреде закона. Према, томе, не може се узети да би из практичних 
разлога, ако не из теоријских, требало усвојити тај мешовити 
систем по коме министар не одговара за све повреде закона, већ 
само за неке. | | 


ЈУ. Право оптужбе министара припада парламенту; у монар- 


_хијама, још и монарху. Питање је како ће парламент вршити 


своје право оптужбе; Да, ли ће за, подизање оптужбе требати да 


__се сагласе оба, домаг Или ће сваки дом за себе моћи дићи оп- 


тужбуг Или ће се право оптужбе оставити само једноме од два, 
домаг Ако је горњи дом позван да суди оптуженим министрима, 
право оптужбе мора се дати искључиво доњем дому. Горњи дом 


"не може бити у исти мах и тужилад и судија. Ако горњи дом није 


у исто време суд за министре, право оптужбе требало би дати сва- 
кому доме посебице. Кад би се за оптужбу министара, тражила, 
сагласност оба, дома као за доношење закона, оптужба, министара, 
била, би јако отежана. Дати право оптужбе само доњем дому а неи 
горњем, нема, никаква разлога. Истина, политичка, одговорност 
министара, постоји само пред доњим домом; али, код кривичне 


_ одговорности, треба, имати на уму да је горњи дом, као мање пар- 
"тијска, скупштина, у стању објективније судити о потреби оптужбе 


министара, него доњи дом, чија ће већина бити сувише блага, према, 
министрима своје странке, а сувише строга према министрима, 
туђе странке. | 

У. Као суд за министре може се употребити горњи дом, или 
највиши суд, а може се установити и један нарочити т. зв. држав- 
ни суд, који би се приликом сваке оптужбе министара, изнова, са- 
стављао. Који ће се од ових система претпоставити, зависи од 
тога да. ли кривична, одговорност министара. постоји само за, про- 
тивправну радњу, или постоји за сваку повреду државних интер- 
еса, без обзира, на, то да ли је она једном противправном радњом 
узрокована. У првом случају, суд за министре треба, да, буде са- 
стављен од правника; у другом случају, треба, да буде састављен 
од људи с политичким искуством. Због тога, би, у првом случају, 
као суд за. министре требало употребити највиши редовни суд, — 
а у другом, горњи дом. Што се тиче државног суда, он би био на 
свом месту у оним државама, где министри одговарају и за против- 
правну радњу и за повреду државних интереса. Пошто се државни 
суд нарочито организује за суђење министрима, његов би се са- 
став могао подесити према, природи тога суђења. Половином, др- 
жавни би суд могао бити састављен од правника, а половином од 
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људи с политичким искуством. И на пр. једна половина, чланова, 


могла би се узети из највишег редовног суда, а друга из горњег 
дома. || ва 
Кривична, одговорност министара постоји у Енглеској још 
од четрнаестог века; одатле су је после примиле и остале 
државе. У Енглеској, право оптужбе министара, припада како 
краљу тако и доњем дому; суд за министре, то је горњи дом. 
У четрнаестом веку, кад се још није знало за министре у 
данашњем смислу, ове оптужбе пред горњим домом подизале 
су се противу великодостојника, у опште, и то не толико про- 
тиву оних великодостојника, који су били непријатељи парла- 
менту, колико противу оних великодостојника који су били 
неверни краљу. Због тога, у прво време, оптужбе које је краљ 
подизао пред горњим домом, биле су доста, честе. — Кривична 
одговорност министара, није се одржала као чисто кривична. 
Краљеви саветници били су оптуживани не само због повреде 
правног поретка, него и због рђаве политике. Шта, више, било 
је примера да, је горњи дом изрицао своју пресуду на, основу 
једног закона, са повратном силом. То се дешавало онда, кад би 
се неко замерио краљу и парламенту једном радњом која се 
никако није дала квалификовати као кривично дело. Противу 
таквог противника краљ и парламент доносили су нарочити 
закон којим се његовој радњи накнадно давао карактер кри- 
вичног дела, (такав се закон називао ЂШ ог анатдег). — Кри- 
вична, одговорност пред горњим домом, спојена, са повратним 
законом, била је у Енглеској једно средство партијске освете. 
Странка, која би победила, користила се том установом да, у 
законској форми, уништи своје политичке непријатеље. Од 
како се у Енглеској утврдио парламентарни режим с поли- 
тичком одговорношћу министара, њихова кривична одговор- 
ност изишла је из обичаја као непотребна. Последњи случај 
кривичне обтужбе министара био је почетком деветнаестог 
века, (1806). 


У Француској народна, скупштина, има, право да министре 
оптужи сенату. По једном мишљењу, скупштина их може оп- 
тужити само за оне кривице које су предвиђене казненим 
закоником или специалним законима. По другом мишљењу, 
она их може оптужити и за просте погрешке, — «ва, рђаву 
употребу једне власти која им је дана законом.» Ако се 
усвоји прво мишљење, сенат може изрицати само казне из. 
казненог законика; ако се усвоји друго мишљење, он је 
овлашћен да одреди казну која се има применити, као што 
је овлашћен да одреди кривице које се имају казнити. — 
Старији писци француски, — нарочито, либерални писац из 
доба, рестаурације, творац француске књижевности о мини- 
старској одговорности, Бенжамен Констан, — заступали су ово 
друго мишљење, док данашњи писци више нагињу оном првом 
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мишљењу. У пракси, по теорији Констановој, били су осуђени 
1830 министри збаченог краља, Карла, Х за кривице које нису 
биле дефинисане никаквим законом. Под Трећом Републиком, 
1877 у дискусији о оптужби Брољијевог министарства, пред- 
лагачи оптужбе били су се опет ставили на, Констаново гле- 
диште, да министарске кривице има кад год министар упо- 
треби поверену му власт на, штету државе, па. ма учињено дело 
не потпадало ни под један пропис казненог законика. — Прет- 
постављајући случај да министар учини једну кривицу из 
казненог законика, он може бити оптужен не само сенату него 
ти редовном суду. У пракси има примера, да је један министар 
био суђен и осуђен од редовних судова, за примање мита. 

У Сједињеним Државама усвојен је енглески систем: до- 
њи дом оптужује министре; горњи им дом суди. Министри 
могу бити осуђени за, свако несавесно вршење дужности, без 
обзира, на, то да ли је оно предвиђено казненим законом или 
не. Али узима, се, да министри не би могли бити осуђени 
само због тога, што су водили једну политику коју парламент 
не одобрава. Карактеристично је код америчког система то, 
да сенат не може изрећи другу казну сем отпуштања из 
службе; у тежим случајима, може одузети оптуженом мини- 
стру и општу чиновничку квалификацију. Ако је министар 
учинио један злочин или преступ, њему, после сената, суди 
редовни суд, по прописима казненог законика. Док, по ен- 
глеском систему, горњи дом суди као прави суд, с правом 
примењивања, казни из казненог законика, по америчком си- 
стему, горњи дом суди као дисциплински суд, који као нај- 
већу казну може изрећи само отпуштање из службе. 

У предратним Немачким државама није постојао једно- 
образан систем министарске одговорности. Од енглеског си- 
стема немачки се систем разликовао у главноме у овим 
тачкама: (1) Право обтужбе није припадало само доњем дому, 
него и горњем. Шта више, у неким државама за подизање 
оптужбе искала се сагласност обадва, дома. (2) Министрима 
није судио горњи дом, него или врховни редовни суд, или 
државни суд, чије је чланове именовао делом монарх а делом 
парламент. (3) Министри су могли бити осуђени само за 
повреду закона, и то само на губитак звања (у тежим случа- 
јима, и на губитак опште чиновничке квалификадије). 

У Немачкој је постала, једна нарочита, теорија о природи 
кривичне одговорности министара. То је она теорија коју је 
немачки правник Самуели (Зашиеју) изложио у свом делу о 
министарској одговорности од 1869 («Раз Рппар дег Мишзјег- 
мегапћуог сћкен 31 дег КопзШинопеПеп Мопагсте»). По 
Самуелију, одговорност министара пред горњим домом, или 
пред државним судом, није кривична, одговорност него дисци- 
плинска. Њен је циљ да уклони из државне службе оне 


министре који не испуњују своје чиновничке дужности. Пред 
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један нарочити суд министри се стављају с тога, што обичне · 
административне казне које виши чиновници изричу над 
нижима, није могућно применити над министрима, пошто су 
они највиши чиновници. Али, да и тај нарочити суд, — горњи 
дом или државни суд, — суди само као дисциплински суд, 
потврђује се тиме што он изриче над министрима само једну 
тако неоспорно дисциплинску казну, као што је отпуштање 
из службе. Противу Самуелијеве теорије наводи се Ово. 
(1) Дисциплинске казне изриче виша административна, власт 
над нижом. Међутим, нити оно тело које оптужује министре 
(обично доњи дом), нити оно тело које суди министрима (гор- 
њи дом, државни суд, највиши редовни суд), не стоји над 
министрима као виша административна власт. Та тела у оп- 
ште нису никаква административна власт. (2) Дисциплинска 
казна изриче се ради одржања унутрашњег реда у админи- 
страцији; повод јој дају разна огрешења, о чисто чиновничке 
дужности. Кривична одговорност министара не постоји ради 
тога, да би се министри нагонили на ревносно вршење својих 
чиновничких дужности, него постоји ради тога, да би се правни 
поредак, нарочито уставни поредак, обезбедио од министара 
који би хтели да га вређају. Такве кривице министара, као што 
је на пр. обустављање устава, за цело се не могу окаракте- 
рисати као просте дисциплинске кривице, и ставити на, пр. 
у исти ред са неуредним долажењем у канцеларију. 


Књижевност. — Затиећу, Паз Рптар дег Мипзјегуегапуогећкен 
дег Копз шопеПеп Мопагсће 1869. Ртвсћ, Гле УегаптћуогШесћкен дег Моп- 
агсћеп ипа ћбсћзјеп Магафаје 1904. Раззолу, Паз М/езеп дег Мипзгегуег- 
атуог сћкен !п Пешвзеапа 1904. Магзсћаџ уоп В!еђетзтет, Метапуог|- 
Ннећкен ипа ФДеквепхејсћпшпг ђеј Апогдпипсеп дез ођетзјеп Кпесзћегтп 1911. 
Вте, ор. ст, стр. 885. Сопзтат, Пе |ја гезропзађине дез тинзбез 1815. 
Реттт, Пе ја тезропзађиу е репаје ди сћећ де 1'Ебаг еј дез тинзфез еп Ргапсе 
1900. Езтет, ор. си. стр. 138 и 839. Писин, ор. се, св. П, 58 153 и 167. 
Тегхета де Магоз, Ассиза рапатеп(аге е гезропзађина титзјетаје 1909. 


8 62. ЧИНОВНИЦИ. 


[. У 5 56 речено је да, се за, управне послове употребљују мно- 
гобројни органи, који стоје под шефом управне власти, одн. под 
њиме и под његовим министрима. По свом правном положају, ти 
се органи могу разликовати на чиновнике и на самоуправне 
органе. 

Чиновници би се могли дефинисати као она лица, која су јед- 
ним јавноправним уговором обвезана да трајно служе држави. · 
Чиновници се разликују, с једне стране, од оних лица која су 
обвезана, према. држави једним приватноправним уговором; с друге 
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стране, они се разликују од обичних поданика чије дужности 
према. држави извиру из закона а не из уговора. — Између државе 
и оних лица која су обвезана према њој приватно-правним уго- 
вором, постоји прост облигаторни однос. Држава има права, за- 
хтевати од њих испуњење једне одређене уговорне обвезе, и то је 
све. Између државе и њених чиновника, ствара. се онакав однос као 
између старијег и млађег. Чиновник се потчињава, држави, и ова 
добија над њиме једно неодређено право заповедања. — Између 
чиновника и поданика, постоји опет ова. разлика. Потчињеност је 
чиновничка, интенсивнија, од поданичке. Поданику управна, власт 
може заповедати само оно што јој закон допушта. Чиновнику 
може заповедати све што јој закон не забрањује. Чиновник није 
само објект државне власти као поданик; он је нешто више: њен 
орган, и зато може бити потпуно апсорбован вршењем државних 
послова. Али баш с тога што је чиновничка потчињеност интен- 
сивнија, од поданичке, она се ником не намеће; она се оснива, на 
уговору а не на закону. 


Садржина, тог јавно-правног уговора на основу кога, појединац 
ступа у чиновничку потчињеност, дана, је законом. У опште, права 
и дужности државних органа морају бити утврђени законом; они 
чине саставни део државне организације, која, као и правни по- 
редак, ваља, да постоји на, законској основи. Због тога. и ЧИНОВ- 
ничка. служба, постоји као једна установа, објективног права. Онај 
_ који у њу ступа има. само да изјави, да ли пристаје да ступи у 
њу такву каква, је законом дефинисана. Он се не може погађати 
с управном власти о природи своје службе. На пр. надлежност 
чиновника. његова, плата, његово право на, пенсију, итд., све је то 
утврђено законом. Приликом свог ступања у службу, чиновник 
не би могао уговорити да му се обележи шира, надлежност, да, му 
се да. већа. плата, да му се после мањег броја, година, службе призна, 
право на, пенсију, него што би по закону имало да буде. 


П. Ступање у државну службу треба разликовати од постав- 
љења, на. једно извесно звање. У пракси не пада у очи да су то два 
одвојена, момента. Чиновник ступа у државну службу обично на 
тај начин, што прима. једно одређено звање. Исто тако и иступање 
из државне службе врши се напуштањем једног одређеног звања. 
Да су то доиста два. одвојена момента, види се у оним случајима 
кад чиновник не заузима никако одређено звање, и ако се у 
државној служби налази, — на пр. чиновници на. расположењу. 
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Код ступања у државну службу, појединац се драговољно обвезу је 
држави на, једну већу потчињеност него што је обична, поданичка, 
потчињеност, и између њега и државе заснива, се нарочити правни 
однос по коме он од њеног поданика постаје њеним органом. Код 
постављања, на, звање, државна, власт једним својим једностраним 
актом поверава једном лицу које се већ налази у чиновничкој 
потчињености, извесну врсту државних послова. За овај други 
акт не тражи се пристанак самога чиновника. Он мора, то звање 
примити, јер се претходно обвезао држави да ће јој као орган слу- 
жити. Њему остаје свега. један начин да то звање одбије, а то је 
да у исто време из државне службе иступи. Чиновник прави с 
државном власти само један пут уговор, и то при ступању у 
државну службу. Иначе, сва његова ступања на разна звања, у 
државној служби бивају без икаквих уговора између њега, и др- 
жавне власти, просто на основу њене заповести коју му она као 
свом органу издаје. 

Ш. Из појма чиновничке службе не може се извести да ова 
мора бити плаћена. Код чиновничке службе је карактеристично: 
(1) да она према поданичкој потчињености представља једну 
појачану потчињеност, (2) да је чиновник у тај потчињени однос 
према, држави ступио драговољно. Што се тиче услова, под којима. 
је он то учинио, а нарочито да ли је условио какву новчану на- 
граду, то су више спољашње околности које не стоје у вези са 
суштином чиновничке службе. Али, ако с теоријског гледишта, 
чиновничка служба, не мора бити плаћена, с практичног гледишта 
она, треба то да буде. Чиновник није обвезан према држави на 
тачно одређене услуге, које има да учини једном за, свагда. Он је 
обвезан на, услуге које су само по својој врсти одређене, и које 
трајно апсорбују његову најбољу радну снагу. Ма, колико био пот- 
чињен, поданик ипак остаје довољно слободан, тј. има, довољно 
свога, времена, да може једним приватним занимањем прибавити 
себи средства за живот. Чиновнику, напротив, цела је личност 
заузета државном службом; он је претворен у орган једне туђе, 
државне личности, и рад за ту другу личност представља, његов 
главни, ако не искључиви позив. И због тога што му државна 
служба, не оставља, никако, или бар не довољно, времена, за. једно 
приватно занимање којим би могао средства, за живот прибавити, 
он мора, од државе бити бар толико награђен да може своју егзи- 
стенцију обезбедити. 
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М. 0 природи односа, који постоји између државе и чиновника 
расправљано је у немачкој државно-правној књижевности. Ла- 
банд и Јелинек тврдили су да, се однос између државе и чиновника, 
оснива, на, јавно-правном уговору, али њих су двојица остала, са 
својим мишљењем у мањини. Насупрот њиховом мишљењу на- 
води се ово. Уговор претпоставља, две равноправне стране. Само 
онда, кад воља, једне стране вреди колико и воља, друге стране, те 
ће две стране бити принуђене да, своје воље доводе у склад путем 
уговора. Инагче, она страна, чија воља. вреди више, наметнуће своју 
вољу другој страни; у место да, с њоме уговара, она ће јој запо- 
ведати. Из овога не изилази да, држава, у опште, не може закљу- 
чивати уговоре с појединцима. Она их може закључивати, али 
само као приватно-правна, а не и као јавно-правна, личност. Као 
приватно-правна личност, она нема већу правну способност од 
појединаца; њена се способност састоји само у томе да истим на- 
· чином као појединац прибавља, имовинска, права. Као јавно-правна, 
личност, држава има, већу правну способност од својих поданика, 
јер представља, једну власт чијим се заповестима, они морају поко- 
равати. Између државе и појединаца може бити само приватно- 
правних а не и јавно-правних уговора. Појам јавно-правног уго- 
вора, треба. избацити из државно-правне теорије. 

_Али, ако се однос између државе и чиновника, не оснива. на 
уговору, на чему се оснива Већина, немачких писаца, узима, да, се 
он оснива. на једностраном акту државне власти, на управној на- 
редби. То се види по облику чиновничког постављења; чиновнике 
поставља, државна, власт једним указом, дакле, у облику заповести 
а не у облику уговора. То се види по садржини чиновничког по- 
стављења: поставити некога, за чиновника, значи дати му извесна, 
права и дужности које су напред утврђене законом, и које се не 
могу мењати никаквим уговором; између управне власти и чинов- 
ника, нема о чему да се уговара; управна власт има само да. да 
чиновнику једно звање које је законодавац већ створио. Истина, 
управна, власт не може поставити никога за чиновника, преко ње- 
гове воље, али то долази отуда, што је законом прописано да. се 
нико не узима, силом за. чиновника. Стојећи под законом, управна, 
власт може издавати само такве наредбе које се са законом слажу. 
Ако она није у стању поставити за чиновника, никога. ко то неће, 
то још не значи да она мора. правити уговор са чиновницима, него 
значи, да може наредбом поставити за чиновника, само онога ко 
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претходно пристане на, то. Његов претходни пристанак треба, раз- 
умети само као законски услов за важност њене наредбе. 

Ми налазимо да, је мишљење Лабанд-Јелинеково тачније него 
ово мишљење које је усвојила, већина државно-правних писада, не- 
мачких. Противу мишљења већине стоје следећи разлози. На- 
редбе које се могу издавати само по претходном пристанку онога 
лица коме су упућене, нису наредбе. Чим управа, није у стању 
никога начинити својим органом без његове воље, правни однос 
између ње и њених органа мора се оснивати на, њиховом међу- 
собном споразуму, — дакле, на њиховом уговору. — Чиновник се, 
истина, потчињава, управној власти, али у ту потчињеност он 
ступа драговољно, као што путем оставке може изићи из ње кад 
год буде хтео. Равноправност уговорних страна значи да при за- 
кључењу уговора једна страна не може натурити своју вољу 
другој, али не значи да се једна, страна, не може својом вољом 
обвезати на извесну потчињеност према, другој; иначе, такав уго- 
вор као уговор између слуге и господара био би правно немогу- 
ћан. Као што у приватном праву има, уговора о служби, тако га, 
може бити и у јавном праву. Што се тиче навода, да управна, власт 
нема о чему да уговара са чиновником, јер су сва чиновничка, 
права и дужности утврђене законом, треба поменути да има и 
других уговора између појединаца, и управне власти код којих је 
садржина, унапред дана, законом. На пр. уговори који се, по јед- 
ном законском обрасцу, закључују с поштанском и железничком 
администрацијом. На основу тога што је чиновнички положај ре- 
гулисан законом, не може се још тврдити да, је, при регулисању 
односа, између државе и чиновника, воља, државе претежнија. У 
закону је чиновнички положај регулисан само апстрактно. Чим у 
пракси треба, једно одређено лице довести у тај положај, воља, тог 
лица, вреди колико и воља, државна, јер држава, не може никога 
преко његове воље начинити чиновником. Противници Лабанд- 
Јелинекове теорије не воде рачуна о разлици која постоји између 
ступања у државну службу и постављења на једно одређено 
звање. Постављење на, једно одређено звање бива, једним једно- 
страним актом управне власти, једним указом. Али постављен на, 
једно одређено звање може бити само онај који пристаје да се од- 
рече своје грађанске слободе и да ступи у чиновничку потчиње- 
ност према држави. Према томе, мора, се претпоставити да постав- 
љењу претходи прећутан уговор између појединца који се нуди 


и управне власти која га прима за чиновника. Постављење на 


сва. _____ 
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једно одређено звање јавља. се као последица, већ закљученог чи- 
новничког уговора. По противницима, Лабанд-Јелинекове теорије, 
акту постављења на. једно одређено звање не претходи ништа: то је 
једна заповест пре које није закључен никакав уговор, али та 
заповест не производи своје дејство све док на њу не пристане 
онај коме је упућена. Много је логичније претпоставити да, постав- 
љењу чиновника. које се врши у форми указа, претходи један 
уговор који се макар само подразумева, него претпоставити да има 
заповести чије се извршење може одрећи. 


Књижевност. — Меуег-Апзстиг, ор. с!., 5 143. Јешпећ, Зузјет дег зиђ- 
јекнуеп бНетисћеп Кесћее, стр. 209. Јешпећ, Апзремаћће Зећићеп ипа Бе- 
деп, св. П, стр. 288. Обо Мауег, ор. си. 55 42 и 43. Когтапп, Зузјетш дФег 
тесјизкезспаННсћеп З!аагзакте, стр. 36. Гађапа, ор. св, св. 1, стр. 446. Р1е!- 
пет, ор. си, стр. 182. Неггпгш, ор. си, 5 14. У. Гаует, Хаг Гећте уот бНеш- 
Нећ-тесии сћеп Уепгаг 1916 (вид. такође Кејгетов приказ на ту расправу, 
Хензећт #аг бНепинсћез Бесће 1919). Ригик, ор. св, св. 1, 5 79. Наштоп, 
Ргбсј5 де дгон адтинаута, стр. 572. Котапо, ор. си. бр. 39 и 70. 


8 63. САМОУПРАВНИ ОРГАНИ. 


[ Ми смо видели да држава није једина јавно-правна 
личност на свом земљишту. Поред ње постоје и друге јавно- 
правне личности, које се од државе разликују тиме што 
_ је држава суверена, а оне нису. Те јавно- правне личности 
постају тако, што извесним заједницама, социалног карактера, 
на првом месту, заједницама које постоје између станов- 
ника истог места или истог краја, држава признаје способност 
јавно-правне личности, дајући им право заповедања. Те јавно- 
правне личности другог степена, с једним правом заповедања из- 
веденим од ње, држава. ствара тога, ради да би им могла, поверити 
вршење неких од својих управних послова. Као све правне лич- 
ности, тако ни ове не могу вршити непосредно оне послове који 
им се повере. Оне морају имати у својој служби извесна, физичка, 
лица која, ће дејствовати као њихови органи. Та лица врше државне 
управне послове као чиновници, а опет зато нису чиновници, јер 
нису с државом закључили никакав уговор о ступању у њену 
службу. Они нису у служби државе, него у служби те ниже јавно- 
правне личности која их је узела за своје органе. Због тога, они 
се одвајају од обичних чиновника као нарочита, врста управних 
органа, т. зв. «самоуправни органи». 
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П. Од свих јавно-правних личности којима држава поверава, 
вршење својих управних функција, општина, је најважнија. Оп- 
штина, је субјект и приватног и јавног права. Она је субјект 
приватног права, јер може имати своје имање равлично од др- 
жавног. Она је субјект јавног права, јер има своју област у којој 
влада. Као субјект јавног права, она, се разликује од државе тиме, 
што држава, влада на целој државној области а општина, само на 
једном њеном делу, и што, и на том једном делу, она није само- 
стална већ потчињена држави. У модерној држави општина не 
врши све три функције државне власти: она, се обично ограничава, 
на. управне функције. Шта више, ни у области управе, она, не по- 
крива, цело поље. Војни и спољашњи послови остављају се ван 
општинске надлежности. У њену надлежност улазе поглавито 
послови унутрашње и финансијске управе. 

Пошто општина врши само управне функције, она се мора 
кретати у границама, закона као управна власт у опште. Отуда 
право државне власти да води надзор над општинском влашћу. 
Тај надвор води државна, власт, која, се за разлику од општинске 
власти која је локална власт, назива централном влашћу. Али 
ва однос између државе и самоуправне општине карактеристично 
је ово: општинска власт стоји под надзором централне власти, 
али не и под њеним заповестима. Општинска, власт не стоји према, 
централној власти као нижа управна власт према вишој. Нижа 
управна, власт дужна, је држати се, не само закона, него и упут- 
става, одн. наредаба, више управне власти. Општинска, власт 
дужна, је држати се закона, али не и упутстава, централне власти. 
Сав надзор који ова последња врши над њоме, срачунај је на то 
да општину одржи у границама, закона. 

Пошто у границама закона општинска власт ужива слободу 
одлучивања, централна власт може водити надзор само над за- 
конитошћу њених аката. Њене незаконите акте централна, власт 
има право да поништи, и то не само на жалбу заинтересованих 
лица, него и из властите инициативе. Али централна власт нема 
права да мења одлуке општинске власти, или да их замењује 
својим одлукама. Надзор централне власти није чисто негативан; 
она, се не ограничава да уздржава општинску власт од незакони- 
тости. Она, би се могла, на, то ограничити, да је закон прописао шта 
општина, не сме радити, а није прописао шта мора радити. Чим 
је закон прописао општини шта мора радити, централна је власт 
дужна настати да општина то и уради. Централна власт може 
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на пр. наредити да се у општински буџет унесу законом пред- 


__ виђени издатци. Али, и у том случају, централна. власт настојава 


само да се закон изврши; она, наређује општинској власти, али не 
у своје име, него у име закона. Зато се и у овом случају може 
рећи да општинска власт стоји под њеним надзором, а не под 
њеним заповестима. 

Ш!. Дешава, се да општина има два круга послова: послове 
које врши самостално, и послове које врши по упутствима, цен- 
тралне власти. То бива, онда. кад држава за извесне послове неће 
да употреби своје властите чиновнике, а опет не сме да их повери 
самоуправним органима да их ови врше самостално. Она онда 
поверава те послове самоуправним органима, да их ови врше уз 
своје друге послове, али не самостално, него по упутствима, цен- 
тралне власти. На, пр. држава може употребити општину за, раз- 
резивање и наплаћивање државног пореза. У погледу таквих по- 
слова, општина није самоуправно тело, и зато њени органи, у 
колико такве послове врше, долазе према. централној власти у 
обичну чиновничку потчињеност, поред свега, тога што они нису 
у државној него у општинској служби. За оне послове које оп- 
штина. врши самостално као самоуправно тело, каже се да спа- 
дају у њену властиту надлежност; за оне послове које врши по 
упутствима централне власти, као нижа управна власт, каже се 


_ да спадају у њену пренесену надлежност, тј. то су послови које 


је држава пренела из своје надлежности у општинску. | 

Дешава, се, такође, да извесне чисто своје послове општинска 
власт не сме предузети, док их централна, власт не одобри као 
целисходне. На пр. отуђење општинског имања, закључење оп- 
штинског зајма, итд. може се учинити само с одобрењем централне 
власти, која не испитује законитост него целисходност тих по- 
слова, и то са, гледишта властитих интереса општинских. Овај 
надвор централне власти није ништа друго него. једна врста ад- 
министративног туторства; он се правда. тиме што се претпоставља 
да општина, остављена, сама, себи, не би своје послове увек водила 
како треба. То административно туторство може у пракси бити 
врло корисна ствар, али оно се не слаже никако с начелима 
општинске самоуправе. Е 

ТУ. Кад се извесни послови државне управе повере локалним 
јавно-правним корпорацијама, онда се претпоставља да ће ове 
последње саме именовати оне органе преко којих ће те послове 
вршити. Пошто самоуправни органи нису дужни да раде по упут- 
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ствима централне власти, то нема разлога да се овој да право 
да те органе поставља, и смењује. Са својим правом постављања, 
и смењивања, централна би власт могла посредним начином до- 
вести самоуправне органе у онакву зависност према себи у каквој 
се и чиновници налазе. Организација власти код самоуправних 
тела не може се извршити озго, једним актом централне управе. 
Она, се мора, извршити оздо, на тај начин што би чланови само- 
управног тела, на пр. грађани једне општине или округа, сами 
изабрали лица која ће дејствовати као органи њихове корпорације. 

Да ли самоуправни органи треба, да буду плаћениг Раније је 
постојало мишљење да, за разлику од чиновника, самоуправни 
органи треба, да. врше своју службу као почасно а не као плаћено 
звање; шта, више, у томе се хтела видети њихова, главна каракте- 
ристика. Данас је јасно да се њихова главна карактеристика 
налази у њиховом односу према, централној власти, тј. у томе што 
они стоје само под законом а не и под наредбама централне 
власти. Да би пак сачували своју самосталност према централ- 
ној власти, неопходно потребно није да остану неплаћени. По- 
требно је само то, да буду плаћени не од државе већ од јавно- 
правне корпорације којој служе. Питање о новчаној награди 
самоуправних органа није начелно питање: оно има да се реши 
искључиво према томе, да ли им њихова служба оставља до- 
вољно времена за какво приватно занимање или не. Ако су они 
својом службом оптерећени исто онако као чиновници, онда би 
им се морала исто онако као и чиновницима одредити плата. 
Али треба додати да су самоуправни органи само по изузетку 
овако оптерећени, и да је њима, већма могућно но чиновницима 
да своју службу врше као почасно звање. 

У. По свему што је овде речено, изишло би да те јавно-правне 
корпорације као општина раде на остварењу државних интереса, 
пошто самоуправни органи врше државно-управне послове као и 
чиновници, с том разликом само што имају самосталнији положај 
према, централној власти него чиновници. Насупрот овом мишље- 
њу постоји и једно друго, на име, да општина има своје засебне 
интересе, и да јој се самоуправа даје ради тога да би могла те 
своје засебне "интересе остварити по свом слободном нахођењу. 
Као год што се појединцу оставља, једна сфера у којој, независно 
од државног надаора, ради на остварењу својих приватних интер- 
еса, таква се једна сфера, оставља и општини; општинска, само- 
управа одговара негативном грађанском стању, стању личне 
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слободе (5 21). У прилог овом мишљењу наводи се ово. (1) Оп- 
штина, постоји на, једној социалној основи која није створена. 
државном влашћу. Њени су чланови везани између себе оном 
заједницом интереса коју становање у истом крају собом доноси, 
а њихово становање у истом крају, њихово суседство, то је један 
факт социалног живота. Општина, је једна корпорација, која је 


_ постала, сама. од себе, властитом снагом, и која с тога, мора, имати 


и своје нарочите интересе, одвојене од државних интереса. (2) На 
остварењу својих засебних интереса, општина. ради у оном кругу 
своје надлежности где стоји само под законом, а не и под наред- 
бама централне власти. Нико не сме остваривати своје интересе 
незаконитим начином, и зато у том кругу своје надлежности и 
општина, стоји под законом. Али, пошто она. ту ради на, остварењу 
својих а не државних интереса, њој се даје самосталан положај 
према, централној власти. Кад би она имала, да ради на остварењу 


_ државних а не својих интереса, било би сасвим неразумљиво да 


јој централна, власт, главни заступник државних интереса, не 
може издавати никаква, упутства, 

Али на ове наводе има, да се примети. (1) Као јавно-правна 
корпорација, општина. располаже једном влашћу позајмљеном од 
државе. У место да на остварењу својих властитих интереса, ради 
властитом снагом, она, се служи оном влашћу коју јој је држава 


"дала. Из тога, би изишло да општина, има. своје властите интересе, 


које би, остављена. сама, себи, била неспособна, да. оствари. Док у 
сфери своје личне слободе појединац не тражи од државе ништа 
друго већ да властитом снагом ради на остварењу својих личних 
интереса, општина би у сфери своје самоуправе тражила, од др- 
жаве да. се државна власт стави у службу општинским интереси- 
ма. Упоређење између личне слободе и општинске самоуправе 
не може се, дакле, одржати до краја. (2) Неоспорно је да општина, 
представља. једну заједницу интереса, која се код њених чланова 
развила, и без утицаја државне власти, услед њиховог заједничког 
становања на истом делу државне области. Ипак зато не треба, 
узети да ти општински интереси немају ничега, заједничког са 
државним интересима. Државни се интерес изналази тако, кад се 
код посебних интереса било појединаца било појединих дру- 
штвених група, издвоји оно што им је свима заједничко. Државни 
интерес није одвојен од посебних интереса, који у држави постоје; 
он се поклапа с тим интересима у толико у колико се они један 
с другим поклапају. Према томе погрешно је рећи да општина 
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ради на остварењу својих посебних интереса. Због тога већ што 
она, на остварењу тих интереса, ради државним средствима, мора 
се узети да је држава изнашла, извесну сагласност између њених 
интереса, и својих интереса, и да. је због те сагласности, а не због 
одвојености општинских интереса од државних, позајмила оп- 
штини своју власт. Другим речима, држава, прво, претвара, оп- 
штинске интересе у државне, па онда саму општину употребљу је 
као орган који ће радити на остварењу тих интереса. Општинска, 
самоуправа не значи, да општина, независно од државе, ради 
своје посебне послове, који се државе не тичу. Општинска, само- 
управа значи да држава за оне своје послове који стоје у вези 
с локалним интересима, једне општине, употребљу је саму општину, 
— и пошто је општина довољно заинтересована да те државне 
послове ради како треба, држава сматра за непотребно ставити 
је под упутства, своје централне власти. (3) После овога може се 
разумети и она разлика између две врсте општинске надлеж- 
ности, између оног круга њених послова, где она стоји само под 
надзором централне власти, и оног другог круга где она стоји 
под њеним упутствима. У првом кругу она стоји под надзором, 
јер у тај круг спадају такви државни послови који се толико 
дотичу њених локалних интереса, да ће их општина, и без ичијег 
упућивања, добро радити. У другом кругу она, стоји под упут- 
ствима, централне власти, јер у тај круг спадају такви државни 
послови који се њених локалних интереса не дотичу, и у чијем 
добром вршењу она није непосредно заинтересована. Ипак зато, 
и у једном и у другом кругу, општина врши државне послове, 
који један пут могу имати везе с њеним интересима, а други пут 
не, али који никада не престају бити државни послови, да би 
постали чисто општински. | 
МТ. У свакој држави, поред државне власти постоји и општин- 
ска, као локална власт поред централне. Али локална, општинска 
власт не мора имати у свакој држави самоуправни карактер. 
Општинске самоуправе има. тамо где је општина, организована, као 
јавно-правна. корпорација, где се вршиоци општинске власти 
сматрају као општински органи а не као државни, и с тога стоје 
само под надзором а не и под заповешћу централне власти. Олед- 
ствено, општинске самоуправе нема тамо, где општина не стоји 
према држави као нижа, јавно-правна личност према, вишој, него 
као ужи круг териториалне надлежности према ширем, где 
вршиоци општинске власти нису ништа, друго него државни ор- 
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гани чија. власт не изилази из граница једне општине, и који као 
у опште сви државни органи, стоје под заповешћу централне 
власти. 

Према. томе, да ли је општина (узимајући општину као тип ло- 
калне управе) организована као самоуправно тело или не, одре- 


__Ђује се да ли је у једној земљи управна власт организована. по 


начелу централизације, или по начелу децентрализације. По на- 
челу централизације, управна је власт прикупљена код цен- 
тралне управе, тако да све локалне управе имају да. делају по 
њеним заповестима. По начелу децентрализације, управна се 
власт дели између централне управе и локалних управа, тако да 
ове последње могу у извесном кругу делати као самостални 
управни центри. | 

Од децентрализације ваља разликовати једну сличну ствар 
која, се у француском административном праву назива деконцен- 
трација. Деконцентрација, је прелаз од централизације ка децен- 
трализацији. По начелима, централизације, органи локалне управе 
стоје у чиновничкој потчињености према, централној управи; по 
начелима децентрализације, послове локалне управе врше ло- 
калне заједнице, са признатом јавно-правном личношћу, преко 
органа, који су од централне управе независни. Деконцентрација, 


_ пак означава, све оне мере које у једној централизованој админи- 


страцији имају за циљ, да локалним органима, прошире круг рада 
и обезбеде већу слободу решавања. На, пр. кад се окружном на- 
челнику допусти да самостално решава, оне ствари које пре није 
смео решавати без министровог одобрења, то је једна. мера, декон- 
центрације. Овакве мере не треба мешати са децентрализацијом. 
Окружни је начелник државни орган, у чиновничкој потчиње- 
ности према, министру; он није орган округа начињеног јавно- 
правном личношћу. Али оваквим се мерама ублажава, систем цен- 
трализације, јер се повећава, самосталност једног локалног, и ако 
иначе државног органа, и ствара јача могућност да се државна 
управа, и ако централизована, прилагоди локалним потребама. 
Оба система, и систем централизације, и систем децентрали- 
зације, имају својих добрих страна. Систем је централизације 
прост; није скуп; значи јаку, јер усредсређену, управну власт; 
има, неоспорну надмоћност над системом децентрализације у свима 
пословима, у којима треба имати много плана, и методе; у опште, 
по том се систему послови воде са ширим погледима и јачим осећа- 
њем великих државних интереса, јер се воде с висине и из да- 
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лека. Систем децентрализације има више гипкости; олакшава, 
управној власти прилагођавање локалним потребама, и спречава, 
претерану једнообразност у државном животу. По систему де- 
централизације, послови се свршавају брже и лакше. Стварајући 
поред државне личности и друге јавно-правне личности, систем 
децентрализације даје повода за. сваковрсне правне односе у 
оквиру управне власти, и с тога се може сматрати као већма 
правни систем него систем централизације. Као што представ- 
нички систем уводи лаички елемент у законодавство и врховну 


управу, тако га, систем децентрализације уводи у локалну управу. 
Тиме се избегава сувишно бирократисање управне власти, и 
одржава, код грађана, стално интересовање за јавне послове, које 
би иначе постојало само од једних парламентарних избора, до 
других. Самоуправа, је једна школа у којој се грађани уче да сами 
собом управљају. Најзад, у земљама партијске владе, систем де- 
централизације може послужити као предохрана од партизанске 
управе. Кад се локална управа ослободи од туторства централне 
власти, онда, се умањује опасност да странка, на, влади не постане, 
силом извршене централизације, апсолутни господар целе држаљв- 
не управе у свима њеним, чак и најситнијим манифестацијама. 


«Самоуправа», и као појам, и као реч, дошла, је на Конти- 
нент из Енглеске. У Енглеској самоуправа се развијала 
упоредо с представничким системом. У средњем веку, доњи 
је дом био састављен од представника, локалних заједница, 
градова и графовина. Те локалне заједнице које. су, преко 
парламента, учествовале заједно с краљем у врховној управи, 
тежиле су да и у локалној управи буду представљене поред 
краља. Тако су се у графовинама, поред шершфа, представника, 
краљевске власти, јавиле и примирне судије, представници 
графовине као локалне заједнице. Примирне судије постав- 
љао је и смењивао, истина, краљ, али он их је бирао између 
становника, графовине, и то из реда великих земљовласника, 
који су уживали неоспоран социални углед. Под Отјуартима, 
круна, је покушала, да примирне судије начини својим чинов- 
ницима, — и да је успела у својој борби с парламентом, она 
би без сумње потчинила себи примерне судије, и потпуно 
бирократисала управу. Али Стјуарти су били побеђени од 
парламента, који је примирне судије ослободио сваке пот- 
чињености према, централној власти и створио на тај начин. 
«самоуправу». Одлика се самоуправе састојала у овоме. 
(1) Сва локална, управа, била, је усредсређена, код органа, који 
нису били чиновници. У локалној управи није било ниједног 
представника државне бирократије, ниједног органа који би 
одговарао француском префекту или српском начелнику. По- 
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слови локалне управе нису се разликовали на послове вла- 
_ стите пи на послове пренесене надлежности (вид. стр. 427); сви 
послови локалне управе сматрани су за послове властите над- 
лежности. Оа, победом парламента, над Стјуартима победила, је 
идеја да у Енглеској влада закон, а не чиновничка, самовоља, 
и да управу не воде чиновници наоружани нарочитим пра- 
вом заповедања, него је воде слободни грађани. Другим ре- 
чима, енглески грађани сами собом управљају. Цела, уну- 
трашња управа била је истргнута, из руку владаоца и његове 
бирократије, и поверена грађанству као његова локална. ствар. 
(2) Та грађанска локална управа стајала је непосредно под 
парламентом. Уместо да ради по уредбама и наредбама цен- 
тралне управе, она. је радила по уредбама и наредбама, које је 
парламент издавао у облику закона. Из тога. је даље ивишло, 
да је локална управа морала радити строго по закону, и да 
ван закона није могла наћи никакве директиве за свој рад. 
У случају да се извесни локални интереси нису дали задо- 
вољити на основу општих законских прописа, локална је 
управа тражила, од парламента, специална законодавна овла- 
шћења, да уради оно што се по општим законским прописима 
није смело учинити. На. тај начин, целокупна радња, локалне 
управе била је доведена у границе закона. (3) Локална 
управа подпадала је под надзор судова. Пошто је сва њена 
радња била регулисана законом, било је сасвим природно 
да над њом воде надзор судови, који су и иначе имали да се 
старају о тачној примени закона. Ако би, дакле, локална 
управа учинила какву незаконитост, правно би средство про- 
тиву те незаконитости била тужба на редовни суд, и ништа 
друго. 

Енглеска, самоуправа носила је до почетка Х1Х века, ари- 
стократско обележје. Локална управа, била је поверена. једном 
човеку, — примирном судији, — а не једној колегији. Тај 
човек није био биран од народа, него постављен од краља, 
(премда је у вршењу своје власти био сасвим независан од 
краља). Што је најглавније, за примирне судије узимани су 
искључиво велики земљовласници, представници локалног 
племства. Тај исти ред преоблађивао је, у то време, и у пар- 
" ламенту: отуда потпуна хармонија између тадашњог парла- 
мента и тадашње локалне управе. Узимани из реда великих 
земљовласника, примирне судије вршили су своју службу 
бесплатно, као почасно звање. Та њихова, бесплатна, служба, 
која је била само једна узгредна црта енглеске самоуправе, 
схваћена је доцније од континенталних писаца као њена 
главна црта. На пр. први теоретичар енглеске самоуправе. у 
деветнаестом веку, немачки писац Гнајст (ОпезЕ 1816—1895), 
дефинисао је самоуправу као такав управни систем где управ- 
"не послове не врше професионални чиновници као плаћено 
звање, него обични грађани као почасно звање. 
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У току деветнаестог века, енглеска. се самоуправа морала 
прилагодити новим демократским приликама. Данас, локална, 
је власт организована колегиално, у локалним одборима, и 
те локалне одборе не поставља, краљ него бира народ. Ти од- 
бори имају под собом нарочите стручне и плаћене чиновнике, 
који се од обичних чиновника, разликују тиме што нису у 
служби централне власти него локалне самоуправе. Новина, је 
и то, што су створена, извесна. централна надлештва, са. правом 
" надзора над локалном управом. У континенталним државама, 
управа је била прво бирократисана, па су после поједине 
локалне заједнице, — градови, окрузи, општине, — извојевале 
себи извесну управну самосталност; у Енглеској је, напротив, 
прво локална управа начињена потпуно самосталном, па. су 
се онда јавила поједина, централна надлештва, која су поку- 
шала довести самоуправне органе под свој надзор. Тај надзор 
још није организован потпуно; између централних надле- 
штава, и локалне управе нема никаквих средњих надлежности 
(као што на пр. у континенталним државама између мини- 
"старстава и самоуправних заједница постоје начелства). На- 
чело није усвојено да је централна власт виша власт од ло- 
калне. Због тога централна надлештва, намећу своју вољу ло- 
калној управи више посредним него непосредним начином 
(на, пр. дају јој новчану помоћ под условом да ради по њихо- 
вим упутствима). Ипак важно је да се, поред надзора парла- 
мента, и надзора, суда, јавио над локалном управом још и над- 
· вор централних надлештава, и да је чак и Енглеска морала, 
усвојити нешто од континенталног централизма. | 

Ако је Енглеска земља, самоуправе, Француска је земља, 
административне централизације. У Француској Револуцији, 
уставотворна скупштина од 1789 учинила је један покушај 
са системом децентрализације. Земља, је била подељена на де- 
партмане, дистрикте, кантоне, којима су управљала, изборна 
тела. Али како централна, управа. није имала, довољно права. 
надзора над овим телима, настала је административна анар- 
хија, и потреба се осетила за централизацијом власти. Напо- 
леон, као први консул, основао је уставом од године УП (1800) 
један систем централизације, који се у својим битним цртама, 
до данас одржао. По том систему, шеф управне власти влада, 
свугде: у малим териториалним круговима као и у великим. 
У сваком териториалном кругу, он има свога представника. 
(као што је он један, тако је и његов представник један). У 
департману, тај је представник префект; у општини кмет. И 
префект и кмет постављени су од шефа. управне власти, и њему 
· непосредно потчињени. Да би се ти представници централне 
власти могли упознати с локалним потребама, поред њих по- 
стоје извесни одбори, састављени од мештана. Те одборе не бира. 
народ него поставља, власт, и они имају само саветодавни глас. 
— У току времена, Наполеонов је систем претрџео ове из- 
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мене. Департман је организован као самоуправна јединица; 

он је добио своје изборне органе, — департманске скупштине 

и департманске одборе, — којима је предан један део управ- 

них послова, да о њима, самостално одлучују. Остали управни 

послови остали су у надлежности префектовој. У том новом 
стању ствари префект има. двојаку улогу: с једне стране, он 

је локални представник централне власти, као што је био и 

_раније; с друге стране, постао је извршни орган департмана, 
као самоуправне јединице. У својим скупштинама, и одборима, 
департман има, само органе који већају и решавају, али нема 

_ органе који извршују. Сва извршна власт у департману, и 

_ по државним и по самоуправним пословима, налази се код 
префекта. — Општина је такође организована као само- 

"управна јединица, са једним изабраним одбором. Кмета не 

поставља, више влада, него га бира тај општински одбор. Док 

ел остао чиновник, кмет је постао самоуправни орган. 
што префект има двојаку улогу, тако је има и кмет: с 

једне стране, он је главни извршни орган општинске само- 
управе; с друге, он је представник државне власти у општини, 

и као такав врши оне акте власти који не спадају у општин- 

"ску самоуправу. Француски управни је систем дуалистички: 

разликују се две врсте послова: послови државне управе, које 

врше постављени чиновници, и послови локалне самоуправе, 

_ које врше народни изабраници. Систем се компликује тиме, 
што се, у извесној мери, за државне послове употребљују 
самоуправни органи (на пр. кмет као представник државне 
власти у општини), као и обрнуто, што се за. самоуправне по- 
слове употребљују државни органи (на пр. префект као из- 
вршни орган департманске самоуправе). ране. свих уступака, 
учињених идеји самоуправе у Х1Х веку, главне црте Напо- 
леонове администрације одржале су се и данас још у Фран- 
цуској. 
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ипа Кедеп, св. П, стр. 334. Јешпек, АПсетете З1таашзјећге, гл. ХТХ. Опо 
Мауег, ор. св, 5 55—61. Гађапа, ор. св, св. 1, стр. 102. Јегизшет, 7етттанза- 
боп шпа Пехетганзаноп дег МегуаНшпе (вид. Напдђисћ дег Роннк, св. 1). 
8ећоеп, ор. св, 5 2. Метег, ор. си., 55 6 и 7. Во, Гле зеђзуегма те 
а15 Бесјезђестн 1894. КоеЏгешег, УетуаНипазгеске ш Епгјапа 1912. Негтп- 
| ТИЕ, ор. сн., 5 15. Апсос, [.е5 соттоуегзез 5шг Ја Чесетганзаноп адтинза- 
џуе (вид. Беуше роннаце еф рапететате 1895). Ригин, ор. сЊ., св. 1, 
5 78. Наштоп, Ргбсј5 де дгон адтитзјган, стр. 109. Вегћабту, Отон ад- 
питефгави, стр. 98. Азбеу, Те ропуојг сетга! е! 1е5 ропуот5 росаих (тадин 
де Гапшаћ раг Гош5 Магнп) 1920. Вгусе, Модетп Ретосгастез, тл. ХУМ 
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Реттатћв, Теопа де! фсеттатепјо рошсо, 2 изд. 1899. Котапо, 1! Сотипе 
(вид. Опапао, Рпто гтанајо сотрјего ф! атијо аттиизгануо НанНапо, св. П, 
део Та). ић 


8 64. ОДГОВОРНОСТ УПРАВНЕ ВЛАСТИ. 


[. У правној држави радња, је управне власти у великој мери 
регулисана. законом. Претпоставимо да управни органи ураде не- 
што што им је законом забрањено, или да не ураде нешто што 
им је законом наређено, и да услед њихове повреде закона, про- 
изиђе каква штета за појединца. На пр. управна власт затвори 
нечију фабрику противно закону. Очевидно је да у овом случају 
појединац има право на накнаду штете. Питање је само према 
коме му ово право припада: према. органима који су му својом 
радњом или нерадњом штету причинили, или према држави коју 
ти органи представљају. Ми у 

П. У француском административном праву, ово питање има 
своју дугу историју. Испрва се узимало да за учињену штету не 
одговара, држава, него њени органи лично, и то по општим пропи- 
сима, грађанског права. Али, постепено, поред одговорности органа 
појавила, се и одговорност државе. Због тога што је одговорност ор- 
гана, била, чисто грађанска, узело се да и држава може одговарати у 
свима, случајима кад не дејствује као јавно-правна, већ као при- 
ватно-правна, личност. Ми смо видели да, поред оних органа који 
у име државе заповедају, има и других који за државу закључују 
приватно-правне послове. Према тој разлици између две врсте 
органа, претпоставило се да држава има две личности: једну 
јавно-правну и другу приватно-правну. Као јавно-правна, лич- 
ност, држава, се уздиже над појединцима као личност више правне 
моћи, која врши над њима право заповедања. Као приватно-правна, 
личност, држава нема никакву већу правну моћ него појединци, 
и ступа с њима у односе као раван с равним. Према томе, прописи 
грађанског права о накнади штете, прављени за равноправна. 
лица, могу се применити само на државу приватно-правну лич- 
ност, а. не и на државу јавно-правну личност: држава, другим ре- 
чима, не одговара за штету учињену од оних органа који у њено 
име заповедају, а одговара. за штету учињену од оних органа који 
у њено име закључују приватно-правне послове. На пр. један 
вагон државне фабрике дувана, обори и обрани једно дете; за штету 
· одговара сама држава; фабрика, је дувана њено приватно пред- 
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узеће; водећи фабрику, држава не врши никакве акте власти, и не 
јавља се као једна личност више правне моћи него што су по- 
јединци. | - 

Кад се. једном у начелу примило да држава одговара. за, органе, 
одговорност се њена све више ширила, и најзад се дошло дотле, 
да. држава одговара. за све своје органе, како оне који закључују 
приватно-правне послове, тако и оне који чине акте власти, — 
како за оне који је представљају као приватно-правну, тако и за 
оне који је представљају као јавно-правну личност. Ипак одго- 
ворност државе још се није толико проширила (премда. се осећа 
тежња у том смислу), да обухвати све погрешке њених органа 
који чине акте власти. Разлика се повлачи између малих и ве- 
_ ликих погрешака. Ако је чиновник учинио једну од мањих по- 
грешака, какве су обичне у администрацији, држава је прима на 
себе, и накнађује штету која из ње проистиче. Ако је чиновник 
учинио једну од већих погрешака, какве се могу објаснити 
само једном несмотреношћу већом од просечне, или неким наро- 
читим личним побудама, те се погрешке сматрају као његове 
личне погрешке, и штету која из њих проистиче има, да накнади 
он, а не држава. На пр. један телеграфист однесе депешу на, по- 
грешну адресу; то је тако обична погрешка. да се неће уписати 
телеграфисту у личну погрешку; њу прима, на, себе држава. као 
погрешку не једног човека. него целе администрације. Један жан- 
дарм, гонећи једног зликовца, обори и обрани једног пролазника: 
то је већ његова лична погрешка, јер превазилази просечну не- 
смотреност администрације. — Или, један чиновник одрече, из 
погрешног разумевања закона, једно уверење које се од њега 
тражи: ту погрешку држава прима на себе. Тај исти чиновник 
одрече то исто уверење из личног нерасположења према, оном 
лицу које уверење тражи: то остаје његова лична погрешка. 

Ш. И у другим државама, осећа се тежња, да се одговорност 
за чиновничке погрешке пренесе на државу. У неким немачким 
државама, на пр. у Пруској, држава. одговара за све чиновничке 
погрешке без разлике, како мале тако и велике. Али накнаду 
штете коју би морала дали појединцима, она може путем регреса 
наплатити од чиновника који су ту штету причинили. Нрема, по- 
јединцима, дакле, сву одговорност сноси држава; што се тиче 
чиновника, они одговарају само према њој а не и према по- 
јединцима. 
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За појединце је без сумње боље да имају посла са државом 
него са чиновницима. Држава је бољи платац, — и ма колика 
била накнада штете на коју буде осуђена, имаће откуда да је 
плати. Са чиновником то неће бити увек случај. Бојати се само 
да осећање одговорности не ослаби код чиновника, ако они буду 
одговорни само према држави, а не и према појединцима. Са чи- 
новницима код којих је осећање одговорности попустило, адми- 
нистрација не може правилно дејствовати. ЗА 

ТУ. Остављајући на страну практичне стране овог система. по 
коме држава одговара, за погрешке својих чиновника, треба, видети 
како се правно објашњује та њена, одговорност. | 

По једном мишљењу, државни су органи делови државне лич- 
ности; кроз њих ради она, сама, и њихове погрешке то су управо 
њене погрешке. Ово мишљење заступају они који сматрају државу 
као организам, — и ми га не можемо усвојити већ ни с тога што 
нам органска, теорија државе, у опште говорећи, не изгледа. тачна 
(5 16). У осталоме, ако би се узело, да погрешке чиновника нису 
њихове погрешке него погрешке државе, из тога би даље изишло, 
да до чиновника лично нема никакве кривице, што је доиста 
тешко примити, кад се зна, да је учињена, погрешка њихово лично 
дело. | „ 

По другом мишљењу, погрешке чиновника, остају њихове личне 
погрешке, али одговорност за њих преноси се са чиновника на 
државу. Због тога што је одговорност чиновника, према. оштећеном 
појединцу одговорност грађанска, заступници овог другог мишље- 
ња држали су да морају наћи једно начело приватног права којим 
ће објаснити пренос одговорности са чиновника на. државу. Тако 
су дошли до закључка да одговорност државе за, погрешке њених 
чиновника није ништа друго него једна врста ризика коју др- 
жава прима на себе. У приватном праву, носилац једног пред- 
увећа, дугује накнаду за штету коју његово предузеће проузрокује, 
без обзира, на. то да ли у проузрокованој штети има његове личне 
кривице. Он одговара с тога што је он тај који је предузеће 
ставно у покрет и бере корист од њега. Исто тако и држава, која. је. 
административни апарат ставила, у покрет и бере корист од њега, 
треба, да накнади ону штету која неправилним сјеме 
тог апарата, буде причињена. | 

Али противу овог мишљења може се навести следеће. (1) Од- 
говорност државе за њене чиновнике може се објашњавати на- 
челима приватног права само онда, кад-су у питању они чинов- 
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ници који, у име државе, ступају у приватно-правне односе с по- 
јединцима, а, не и они који, у име државе, чине акте власти. До- 
иста, кад држава ступи с појединцима у приватно-правне односе, 
може се претпоставити да, се она потчинила, прописима, приватног 
права, и да по тим прописима треба расправити све што из тих 
односа. проистиче, — дакле, и питање о штети коју би држава, одн. 
њени чиновници, причинили појединцима. Али, кад су у питању 
они чиновници који чине акте власти, питање о штети која је 
узрокована њиховим погрешкама, не може се подвести под про- 
писе приватнога права. (2) Сличност државе са приватним пред- 
узећем не да. се извести до краја. Носилац приватних предузећа. 
дела у свом приватном интересу, и зато је сасвим право да сноси 
_и ризик свога. предузећа. Али држава, је једно предузеће које по- 
стоји у општем интересу, — и појединци којима, је у даном случају 
административни апарат нанео штете, имају, у опште говорећи, 
"више користи од њега него штете. 

По једном трећем мишљењу, одговорност државе за чинов- 
ничке погрешке јесте нарочита јавно-правна установа. која се не 
објашњује приватно-правним прописима. Држава је једна зајед- 
ница која постоји у интересу. свих својих чланова; ризик. с којим 
је скопчано функционисање њеног административног апарата, 
њени чланови ваља, да приме као нешто што је нераздвојно везано 
с' оном коришћу коју од тог апарата иначе имају; али тај ризик 
који на њих пада, треба сви у истој мери да поднесу. Жртве које 
заједнички живот изискује, треба, на све чланове заједнице равно- 
мерно поделити. Онда, међутим, кад погрешком чиновника, буде 
неком појединцу причињена лична штета, тај појединац подноси 
због државне заједнице већу жртву него остали њени чланови. 
Због тога, да би се одржала равномерност жртава, ту нарочиту 
жртву коју је он поднео, ваља му накнадити. 

Ако се усвоји ово мишљење, онда одговорност државе за, чи- 
новничке погрешке није више одговорност у правом смислу. То је 
једна. накнада. за нарочите жртве, као на пр. она накнада, која. се 

даје сваком ономе који се, ради државне потребе, извлашћује из 
свога имања. Сваки који се извлашћује из свога имања, подноси 
веће материалне жртве за државу него остали грађани; зато му 
се за изгубљено имање досуђује извесна. накнада. Тако исто, и 
онај кога је управна власт оштетила својом неправилном рад- 
њом, подноси веће материалне жртве него остали грађани, и за 
те веће жртве треба му дати накнаду као и за изгубљено имање. 
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Али и ово треће мишљење има својих незгодних страна. Ако 
се једном прими то, да држава дугује накнаду појединцима за 
њихове изузетне жртве, онда треба дати накнаду за све такве 
жртве, како за. оне које су изазване неправилном радњом држав- 
них органа, тако и за оне које су изазване њиховом правилном 
радњом. Јер разлог за накнаду штете не лежи више у чинов- 
ничкој погрешци којом је жртва појединца изазвана, него у ве: 
личини саме те жртве. Кад на пр. услед регулисања, једне улице, 
вредност појединих имања, буде јако оборена, сасвим је свеједно 
што је управна, власт при регулисању те улице поступила, сасвим 
правилно: сопственици имања, о којима, је реч, претрпели су, ради 
ошште ствари, већу штету него остали њихови саграђани, — и 
начело равномерне поделе жртава изискује да се и та њихова, 
штета накнади. Али, ако се постави правило, да се свака штета 
узрокована управном радњом мора накнадити, онда више нема 
краја, грађанској одговорности државе према. појединцима. Упраљ 
на. власт мораће на, сваком кораку плаћати накнаду, јер на сваком 
кораку вређа материалне интересе појединаца. Држава, није више 
једна власт која има право да заповеда све што општи интерес 
изискује, без обзира, на то да ли ће и колико појединачни интереси 
услед тога страдати. Она се ставља у положај једног приватног 
предузећа, које, лишено права заповедања, мора сваку своју 
радњу која може имати незгодних материалних последица за 
другога, новцем да искупи. 


У. То су, у главном, разне теорије које постоје о државној од- 
говорности за, погрешке њених чиновника. По нашем мишљењу, 
држава, у опште није у стању учинити погрешку. Она није у стању 
учинити погрешку, јер није у стању хтети погрешку. Њена, је 
воља, изражена, у закону: свака погрешка њених органа сматра се 
погрешком с тога што се не слаже са законом, — дакле, што 
државној вољи противуречи. Кад не би било те несагласности 
између ње и државне воље, она се у опште не би могла ни озна- 
чити као погрешка. Ако се право појединаца на накнаду штете 
хоће да оснује на нечијој одговорности за погрешке, то може бити 
само на личној одговорности чиновника. Оштећени појединац мо- 
же тражити накнаду само од тог чиновника лично, јер непра- 
вилна, радња, којом је његова штета, проузрокована, израз је личне 
воље тога чиновника, а не оне више воље која се приписује 
држави. 


ПРУЗИ У 
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__То наравно не значи да држава не треба да даје накнаду за 


_ ону штету коју њени чиновници причине; али значи, да се та 


накнада коју би она давала, не би могла сматрати као нужна 
правна последица једне погрешке њеног чиновника. Државна, на- 
кнада. штете постоји независно од тих погрешака. Другим речима, 
држава. не даје накнаду зато, што би била на то обвезана погреш- 
ком свога чиновника, него је даје из слободних побуда, зато што 
држи да је то целисходно. Према томе, кад у једној одређеној 


_ земљи има да се одговори на питање, да ли држава одговара. за 


погрешке својих чиновника, не треба, говорити да, она за њих од- 
говара, већ на основу оне правне везе која постоји између ње и 


_њених чиновника. У место тога, треба видети да ли у тој земљи 


постоје какви. законски прописи из којих излази да је држава 
сматрала, за. целисходно да прими на себе одговорност за, погрешке 
својих чиновника, и ако су то њихове личне погрешке, које се 
никаквим начином не могу пренети са њих на њу. 


Али, кад се једном изведе на чисто да између чиновничких 
погрешака и државне накнаде штете нема узрочне везе, онда је 
сасвиу могућно да држава пристане накнадити штету и у оним 
случајима кад она није причињена, неправилном него правилном 
радњом њених чиновника, када, дакле, и нема чиновничке по- 
грешке. Руковођена искључиво разлозима. целисходности, држава 
би могла, ако само за целисходно нађе, дати накнаду појединцу 
за сваку изузетну жртву без разлике. Грађанска, одговорност чи- 
новника и државна накнада штете две су одвојене установе, које 
могу али не морају стајати једна с другом у вези. Оне се доводе у 
везу онда, кад држава, изјави да ће давати накнаду само за, ону 
штету која је причињена неправилном радњом њених чиновника. 
Али ни у овом случају та неправилна, радња, није узрок него само 
услов државне накнаде. Другим речима, држава даје накнаду за 
причињену штету, и ако за њу не одговара. Одговорност остаје 
и даље на чиновнику, али у место да чиновник одговара, према 
оштећеном појединцу, он одговара према. држави, која има. право 
да наплати од њега све оно што би због његове погрешке дала 
оштећеном појединцу на име накнаде. 


Књижевност. — Гоетпе, Гле НаНипг дез З!аагез ап5 гестзулапсеп Напд- 
шпсеп зетег Веапнеп 1879. Меуег- Апзсћшиг, ор. си. 5 149. Соезтет, НаНипг 


_ дез З!аајез Шг АпизденКк«е ђе; Ап5иђипг дег бНепсћеп бемаћ пасћ ргеш55. 


Кесјје (вид. Јаћгђисћ де5 бНетисћеп Кесћез, св. У 1911). Обо Мауег, Гле 
НаНипе дез Зеааћ5 Ни гес зуапсе Апизћапа сеп (вид. Засћ5. Атсту НШт 
29 
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Кесћ!зрћесе 1913). Неттптти, ор. с. стр. 166. Кејзеп, Џђег Заабзипгесће 
(вид. Огшћи 5 Дензесћл Шг даз Рпуа!- ипа бНепшеће Бесће дет есепмат 
1913). Метет, ор. си, 5 16. Ттага, Пе Та тезропзађине де Та ршззапсе ри- 
Б|аце 1905. Тегззгет, Пе Та гезропзађике де ГЕјај 1906. Масћоца, ор. се, 
стр.257. Мезтез-Пезтатегв, Пе Та тезропзађие ступе дез ТопсПоппајтез 1910. 
Риги, ор. с, св. 1, 55 50 и 91. Наитои, Ргбс15 де дгоћ адтиизттан, стр. 361. 
Котапо, Ргтари ф фпто апшттизгануо ЊаНапо, стр. 62. Аранђеловић, | 
0 одговорности државе и чиновника према трећим лицима за штету, коју 
чиновник учини у вршењу званичне дужности 1906. Тасић, Одговорност 
државе по принципу једнакости терета (вид. Архив за правне и друштвене 
науке 1921). Тасић, Одговорност државе за противправна акта њених органа 
(вид. Друштвени живот 1921). | - 
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председничка влада 270, 402 
премапотпис министров 396 
пренос надлежности 213 
признање државе 19 
природно одабирање 66 
| право 36, 42 
стање 33, 36, 40 
проглашавање закона 205 
пропорционалисти 339 
Пруска 166, 169, 271, 285, 300, 319, 
332, 338, 405, 437 


Радницки 108 

република 379; директорска 382; 
| парламентарна 382, 409; пред- 

седничка. 382, 409; упоређење 

| с монархијом 351, 382 

гејегепдит 356, 408 

рефлексно право 121 

решења управне власти 250 

Робеспјер 309 

Руска Револуција 311 


Савезна држава, организација 162; по- 
станак 174; правна приро- 
да 178 

самоуправа 425 

самоуправни органи 425 

Самуели 419 

Св. Алианција 19 

Св. Павле 30 

Св. Римска Царевина 136 

сила и право 31 

Сједињене Државе, лична права ујем- 
чена . уставом 125; савезно 
уређење 163; суд цени устав- 
ност закона 232, 273; писани 
устав 234; подела власти 263; 
самосазивање и самозакључи- 
вање парламента 265; пред- 
седниково право одбацивања 


447 


266; потпуно искључење чи- 
новника из парламента 268; 
председничка · влада — 270; 
председник поставља судије 
286; право опозивања у по- 
себним државама 300; жен- 
ско право гласа 315; народно 
учешће у законодавству 356; 
двопартијски с"систем 368; 
кривична одговорност пред- 
седника републике 381; и 
министара 419; председничка 
република основана на на- 
челу поделе власти 382 

Ојејес 235, 297 

сложена држава, 155, 186 

Совјетска република 311; и модерна 
демократија 312 

социалисти и борба класа 79; и др- 
жавна интервенција 62, 67; и 
појам друштва, 6; и пословни 
парламент 323 

социална. теорија о држави 8 

Спенсер 87 

сразмерно представништво 333; си- 
стем изборног количника. 335; 
систем д Онтов 336; Баден- 
ски систем 337; критика сраз- 
мерног представништва 339; 
могуће последице 343; сраз- 
мерно представништво и соли- 
даристичка демократија 347 

стварна заједница држава 159 

субјективна јавна права 120 

сувереност, појам 127; историјски раз- 
витак 136; сувереност држав- 
на. 132; народна 133; правна 
139; сувереност и државни са- 
вез 156; и савезна држава 163 

судска власт и законодавна 271; и 
управна 277 

судство и законодавство 237; и упра- 
ва 243 

сукоб домова 350; законд 202; над- 
лежности између судске вла- 
сти и управне 286 


Тајно гласање 331 
Тјер 378 
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Уговори, јавноправни и приватно- 
правни 252; међународно- 
правни 223 


уговорна теорија, 32 

уздржавање од гласања 308 

умножени глас 320 

управа, и законодавство 238; и суд- 
ство 243 

управни акти, класификација, 248 

управна власт, јерархија 372; одго- 
ворност 436; и законодавна 
271; и судска 277 

уредба 208 

уредбе, административне 209; правне 
209; као законске допуне 210; 
као привремени закони 210; 
о унутрашњем реду надлеш- 
тва 210; полицијске уредбе 
211; право издавања 267; 
правна снага 211 

уставна монархија 95, 377 

устав, у материалном смислу 231; У 
формалном 230; порекло пи- 
саних устава 234 

уставност закона 232, 278 

уставотворна скупштина 235 

утакмица друштвена, 66, 71 


Федерализам и самоуправа 184 

феудални систем 106, 136 

Фокс 389 

Француска, апсолутна монархија и 
теорија суверености 137; иде- 
ја писаног устава и деклара- 
ција права 235; чиновници и 
посланички мандат 269; од- 
нос председника републике 
према парламенту 269; де- 
финиција административног 
спора 279; административни 
судови 280; мешовит суд за 
сукобе судске и управне вла- 
сти 286; узимање посланичке 
оставке унапред 299; спор о 
природи бирачког права, 302; 
отаџбина општег права гласа 


309; колебање између поје- 
диначног гласања и гласања 
по листама 329; изборна ре- 
форма после рата 345; тео- 
рија дводомног система 348; 
начин бирања сената 354; пле- 
бисцитарна монархија Напо- 
леонова. 359; трећа република, 
као парламентарна републи- 
ка на основи народне суве- 
рености 382; француски пар- 
ламентаризам 394; упоређење 
с енглеским 397; кривична 
одговорност министара 418; 
централизација 431; одговор- 
ност управне власти 436 
Француска – Револуција, политички 
индивидуализам 65; утицај 
буржоазије на правни поре- 
дак 73; правна. држава 118; 
декларација права 125; мо- 
дерни појам закона 196; уста- 
вотворна скупштина 235; по- 
дела власти 263; теорија на- 
родног мандата 296; бирачки 
порез 309; посредни избори 
332; тајно гласање 333; ре- 
публиканска идеја 381; де- 
централизација 434 
Фрикер 108 


Хамилтон 264 
хетерономна покорност 49 
Хобес 32 


Ценз 305 
централизација 431 
централна власт 426 


Чемберлен 371 

чиновници 78, 420; ступање у служ- 
бу 421; ступање на звање 
421; потчињеност 420; плата 
422: одговорност за штету 
436; кривице 285 


Швајцарска 165, 300, 308, 338, 541. 
345, 356, 358, 382 
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